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Woord vooraf 
 
Op deze plek wil ik een aantal personen heel hartelijk danken voor hun steun en 
bijdrage in de totstandkoming van deze scriptie.  
 
Allereerst mijn moeder Corry van Kaam‐Langenberg voor het meelezen en het uiterst 
zorgvuldig redigeren van de teksten. Ook wil ik mijn collega Elly Eveleens danken voor 
het kritisch en vanuit een juridische invalshoek becommentariëren van de scriptie. Dank 
ook voor Anique van den Bosch voor haar kritische opmerkingen over opzet en richting 
van het onderzoek.  
 
Ook wil ik op deze plaats mijn begeleider Irawan Sewandono bedanken voor zijn tijd en 
voor de gesprekken over het verloop van het onderzoek en de opzet van de scriptie. Een 
hartelijk dankjewel zeg ik ook tegen de vijf medewerkers van de Omgevingsdiensten in 
Zuid‐Holland, die ik mocht interviewen voor dit onderzoek. 
 
Ten slotte een dikke kus voor mijn grote lief Ronald van Drunen voor het lezen van de 
eerste ruwe hoofdstukken en af en toe een (figuurlijke) schop onder de kont. En ook een 
dikke knuffel voor mijn twee prachtige zonen Douwe en Thijs. 
 
In januari 2003 ben ik begonnen met deze studie en na 13 jaar ben ik blij dat het erop 
zit. 
 
Saskia van Kaam 
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Hoofdstuk 1. Inleiding 
 
Op 3 juli 2014 deed het Hof van Justitie van de Europese Unie (hierna: HvJEU) een 
interessante uitspraak over toepassing van artikel 4:12 van de Algemene wet 
bestuursrecht (hierna: Awb). Dit artikel regelt dat een bestuursorgaan bij het opleggen 
van een besluit betreffende een financiële verplichting, kan afzien van het horen van de 
betrokkene als er tegen het besluit bezwaar openstaat en de nadelige gevolgen van het 
besluit na bezwaar volledig ongedaan kunnen worden gemaakt. Eén van de 
rechtsvragen was de vraag of toepassing van artikel 4:12 van de Awb een schending van 
hoor en wederhoor oplevert als een betrokkene niet wordt gehoord alvorens die een 
belastende financiële beschikking op te leggen. Het HvJEU toonde zich in haar uitspraak 
van 3 juli 2014 kritisch over de toepassing van artikel 4:12 van de Awb.1  
 
1.1. Handhavende overheid 
Artikel 4:12 van de Awb wordt onder andere toegepast bij het opleggen van 
invorderingsbeschikkingen in het kader van handhaving. Handhaving door de overheid, 
onder meer gericht op grote industriële bedrijven, staat sinds de brand bij Chemie‐Pack 
en de problemen rondom Odfjell in de publieke belangstelling. Een doeltreffende en 
daadwerkelijk optredende overheid wordt gewenst. Niet alleen geldt de beginselplicht 
tot handhaving, maar ook het adagium dat verbeurde dwangsommen moeten worden 
ingevorderd.2  
 
Tussen enerzijds (de roep om) een daadwerkelijk handhavende overheid en anderzijds 
het vereiste van een zorgvuldig tot stand gekomen besluit en het bieden van 
waarborgen aan een betrokkene zit enige spanning. Met dit onderzoek wil ik bijdragen 
aan een oplossing voor die spanning. Hiervoor is gekeken naar de wijze waarop 
verbeurde dwangsommen worden ingevorderd (handhavende overheid) en het nemen 
van invorderingsbeschikkingen zonder een betrokkene daaromtrent vooraf te horen. 
 
   
                                                            
1 HvJEU 3 juli 2014, zaak C‐129/13, zaak C‐130/13, RvdW 2014/1232. 
2 Michiels 2012, p. 171. 
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1.2. Onderzoeksvraag  
In jurisprudentie is aangenomen dat een invorderingsbeschikking een financiële 
beschikking is, waarvoor gelet op artikel 4:12 van de Awb geen hoorplicht geldt.3 
Desondanks zijn er naar mijn mening aanknopingspunten om een betrokkene te horen 
alvorens ambtshalve een invorderingsbeschikking op te leggen. Die aanknopingspunten 
zie ik in het karakter van de invorderingsbeschikking, in het vereiste van een zorgvuldige 
voorbereiding van een besluit en in de invloed van Europees recht op nationaal recht.  
Het horen van een betrokkene kan voor wat betreft invorderingsbeschikkingen 
bijdragen aan het verminderen van de spanning tussen een daadwerkelijk invorderende 
overheid enerzijds en het bieden van waarborgen voor de betrokkene anderzijds. 
 
De onderzoeksvraag van deze scriptie luidt: 
 
Is er – ondanks dat artikel 4:12 van de Awb geen hoorplicht voorschrijft bij het opleggen 
van financiële beschikkingen – aanleiding om een betrokkene te horen alvorens 
ambtshalve een invorderingsbeschikking op te leggen? 
 
1.3. Opzet onderzoek en afbakening 
De scriptie is als volgt opgezet. In hoofdstuk 2 bespreek ik het juridisch kader en een 
selectie uitspraken over (de voorbereiding van) invorderingsbeschikkingen. Literatuur en 
jurisprudentie over hoor en wederhoor in relatie tot de zorgvuldige voorbereiding van 
een beschikking komen aan de orde in hoofdstuk 3. Onderwerp van hoofdstuk 4 vormt 
het Europees perspectief op het horen van een betrokkene alvorens een belastende 
beschikking op te leggen. Hoofdstuk 5 behandelt hoor en wederhoor bij het opleggen 
van invorderingsbeschikkingen in de praktijk bij de Omgevingsdiensten in Zuid‐Holland. 
In hoofdstuk 6 rond ik het onderzoek naar hoor en wederhoor bij het ambtshalve 
opleggen van invorderingsbesluiten af met de beantwoording van de onderzoeksvraag 
en geef ik enkele aanbevelingen. 
 
Ter afbakening van het onderzoek, zal dit onderzoek zich niet uitstrekken over het horen 
in bezwaar of over (de waarborgen betreffende) verhoor in de zin van de mondelinge 
                                                            
3 Bijvoorbeeld ABRvS 3 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX8985, AB 2012/361, m.nt. Koenraad. 
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ondervraging met het oog op het opleggen van een bestraffende sanctie. Zaken als 
cautie en dergelijke blijven in dit onderzoek buiten beschouwing. Ook blijven buiten 
beschouwing het horen van eventuele derde belanghebbenden en het opleggen van een 
invorderingsbeschikking op verzoek van een belanghebbende. 
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Hoofdstuk 2. Karakter van de invorderingsbeschikking 
 
In de hiernavolgende hoofdstukken onderzoek ik vanuit drie invalshoeken of er 
aanleiding is om een betrokkene te horen bij het ambtshalve opleggen van een 
invorderingsbeschikking. Deze invalshoeken zijn het karakter van de 
invorderingsbeschikking, de vereiste zorgvuldige voorbereiding van een besluit en de 
invloed van Europees recht op nationaal recht. In dit hoofdstuk ga ik in op de eerste 
invalshoek, namelijk het karakter van de invorderingsbeschikking. 
 
2.1. Wettelijk kader 
De invorderingsbeschikking is geregeld in artikel 5:37, eerste lid, van de Awb. Daarin is 
bepaald dat het bestuursorgaan alvorens aan te manen tot betaling van een dwangsom, 
bij beschikking beslist omtrent de invordering van die dwangsom. De dwangsom is dan 
al van rechtswege verbeurd en dient binnen zes weken te worden betaald (artikel 5:33 
van de Awb). Een dwangsom is verbeurd wanneer geen uitvoering is gegeven aan een 
last onder dwangsom na de begunstigingstermijn of als na de begunstigingstermijn een 
herhaling van de overtreding plaatsvindt.4 Indien een verbeurde dwangsom niet binnen 
zes weken is betaald, is wettelijke rente verschuldigd (artikel 4:98 jo. 4:97 van de Awb). 
 
De invorderingsbeschikking is per 1 juli 2009 opgenomen in de Awb (Vierde Tranche van 
de Awb). Met de introductie van de invorderingsbeschikking werd het mogelijk om over 
de invordering te procederen bij de bestuursrechter. Eén van de overwegingen voor het 
opnemen van artikel 5:37 van de Awb was het feit dat de discussie over het al dan niet 
verbeurd zijn van een dwangsom plaats zou vinden binnen het bestuursrecht, wat mede 
de rechtsbescherming van een betrokkene ten goede zou komen.5 De wetgever 
formuleert het als volgt: “Bij een last die strekt tot het voorkomen van herhaling van de 
overtreding gaan deze geschillen doorgaans over de vraag of na de overtreding naar 
aanleiding waarvan de last onder dwangsom is opgelegd, opnieuw een overtreding heeft 
plaatsgevonden. Over deze typisch bestuursrechtelijke geschillen kan thans slechts de 
civiele (executie‐)rechter oordelen, hetgeen, zoals elders in deze toelichting uiteengezet, 
                                                            
4 Van Buuren, Jurgens & Michiels 2014, p. 211. 
5 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 104 en 115. 
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uit systematisch oogpunt, maar ook uit een oogpunt van rechtsbescherming van de 
(vermeende) overtreder, ongewenst is.”6  
 
Een invorderingsbeschikking is een beschikking, waarvoor artikel 4:8 van de Awb bepaalt 
dat voorafgaand aan het nemen van die beschikking een belanghebbende gelegenheid 
dient te krijgen zijn zienswijze naar voren te brengen. De beschikking is immers niet 
door de belanghebbende aangevraagd, de belanghebbende heeft naar verwachting 
bedenkingen tegen de beschikking en de beschikking steunt op gegevens die de 
belanghebbende betreffen, maar die de belanghebbende niet zelf heeft verstrekt.  
 
Echter, op grond van artikel 4:12 van de Awb kan het bestuursorgaan hiervan afwijken. 
Ingevolge dat artikel kan het bestuursorgaan toepassing van artikel 4:8 van de Awb 
achterwege laten bij een beschikking die – voor zover hier van belang – strekt tot het 
vaststellen van een financiële verplichting, indien tegen die beschikking bezwaar kan 
worden gemaakt en de nadelige gevolgen na bezwaar volledig ongedaan kunnen 
worden gemaakt. In jurisprudentie is aangenomen dat artikel 4:12 van de Awb van 
toepassing is op invorderingsbeschikkingen.7 De invorderingsbeschikking strekt immers 
tot het vaststellen van een financiële verplichting (namelijk het betalen van de van 
rechtswege verbeurde dwangsom), tegen welk besluit bezwaar kan worden gemaakt 
door de belanghebbende en waarbij de nadelige gevolgen na bezwaar ongedaan kunnen 
worden gemaakt. Hier kom ik later op terug. 
 
Op deze plaats bespreek ik kort de ratio en reikwijdte van artikel 4:12 van de Awb. 
Artikel 4:12 van de Awb is met ingang van 1 januari 1994 ingevoerd in de Awb en – gelet 
op de Memorie van Toelichting (hierna: MvT) – bedoeld om tegemoet te komen aan de 
wens om geen hoorplicht op te nemen voor financiële beschikkingen.8 De wetgever 
stond op het standpunt dat ook bij financiële beschikkingen een belanghebbende moest 
worden gehoord voordat de belastende beschikking wordt genomen. Overwogen werd 
echter dat in het geval van beschikkingen die in grote aantallen worden genomen, het 
                                                            
6 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115. Zie voor de evaluatie van titel 4.4 van de Awb: 
Kortmann & Den Ouden 2014. 
7 Bijvoorbeeld ABRvS 11 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP4726, ABRvS 3 oktober 2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BX8985, AB 2012/361, m.nt. Koenraad. 
8 Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 103. 
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horen van betrokkenen kan leiden tot omvangrijke werkzaamheden.9 De uitzondering 
van de hoorplicht is opgenomen met het oog op de vele financiële beschikkingen in 
onder meer het belastingrecht, het sociale zekerheidsrecht en de bijstandswetgeving.10 
De wetgever meende dat “de massaliteit van veel financiële beschikkingen, het gegeven 
dat meningsverschillen over de juistheid ervan vaak weinig waarschijnlijk zijn en het feit 
dat de gevolgen ervan bijna altijd ongedaan kunnen worden gemaakt” afwijking van de 
hoorplicht konden dragen.11 Nadrukkelijk stelde de wetgever dat (het huidige)  
artikel 4:12 van de Awb is opgezet met het oog op beschikkingen die doorgaans 
berusten op “ondubbelzinnige regels en gemakkelijk vast te stellen feiten”.12 Artikel 4:12 
van de Awb is echter niet van toepassing als de omvang van het te betalen bedrag tot 
betalingsproblemen bij een belanghebbende zou leiden of als de belanghebbende direct 
dient op te treden om schade te voorkomen, aldus de wetgever.13 
 
Hoewel wordt aangenomen dat een invorderingsbeschikking een beschikking betreft, 
waarvoor geen hoorplicht geldt op grond van artikel 4:12 van de Awb, kan daar – gelet 
op bovengenoemde opzet en achtergrond van dit artikel  – toch een aantal vraagtekens 
bij worden geplaatst. Zoals ik hierna zal toelichten gaat het bij een 
invorderingsbeschikking niet enkel om een financiële beschikking, maar bevat die ook 
een oordeel over een overtreding. Daarnaast  – zo blijkt uit de hierna te bespreken 
jurisprudentie – zijn er veelvuldig meningsverschillen over de juistheid van de feiten 
achter de invordering. Nu juist de feiten achter de invordering veelvuldig worden 
betwist, ligt daar een aanleiding om artikel 4:12 van de Awb – immers bedoeld voor 
besluiten waarbij meningsverschillen weinig waarschijnlijk zijn – niet van toepassing te 
laten zijn op invorderingsbeschikkingen. Los daarvan geldt dat artikel 4:12 van de Awb 
bedoeld is voor het nemen van zeer grote aantallen beschikkingen, terwijl 
invorderingsbeschikkingen niet in dergelijke grote bulkhoeveelheden worden genomen. 
 
   
                                                            
9 Kamerstukken II  1988/89, 21 221, nr. 3, p. 103. 
10 Kamerstukken II 1990/91, 21 221, nr. 5, p. 72. 
11 Kamerstukken II  1988/89, 21 221, nr. 3, p. 103. 
12 Kamerstukken II 1990/91, 21 221, nr. 5, p. 72. 
13 Kamerstukken II  1988/89, 21 221, nr. 3, p. 104. 
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2.2. Inhoud beschikking: niet enkel financieel 
Allereerst is de vraag aan de orde of een invordering enkel ziet op het vaststellen van 
een financiële verplichting. Over de inhoud van een invorderingsbeschikking meldt 
artikel 4:86 van de Awb dat een verplichting tot betaling van een geldsom bij 
beschikking wordt vastgesteld (eerste lid) en vermeldt de beschikking in ieder geval de 
te betalen geldsom en de termijn waarbinnen de betaling moet plaatsvinden (tweede 
lid).  
 
Daarnaast dient een invorderingsbeschikking echter nog andere zaken te vermelden. 
Ten eerste dient een invorderingsbeschikking feiten en bewijs te vermelden waaruit 
blijkt dat de last is overtreden en hoe vaak die is overtreden. Het feit dat de last is 
overtreden moet worden bewezen met bijvoorbeeld rapporten van toezichthouders of 
ander bewijsmateriaal.14 Foto’s die tijdens controlebezoeken zijn gemaakt, kunnen ook 
dienen als bewijsmateriaal als daaruit evident blijkt dat een overtreding heeft 
plaatsgevonden.15 In hoofdstuk 3 zal ik nader ingaan op bewijsvereisten bij 
invorderingsbeschikkingen, zoals die naar voren komen in jurisprudentie. Ten tweede 
dient de invordering de beslissing te bevatten dat verbeurde dwangsommen worden 
ingevorderd. Deze beslissing dient te worden gemotiveerd in het geval de overtreder 
bijzondere omstandigheden naar voren heeft gebracht.16  
 
Nu de invordering dient vast te stellen dat een last is overtreden en daarvoor het 
afdoende bewijs moet leveren, alsmede de afweging moet inhouden dat er geen sprake 
is van bijzondere omstandigheden, is naar mijn mening nuancering gewenst van de 
aanname dat een invordering enkel en alleen een financiële verplichting vaststelt.  
 
2.3. Jurisprudentie invorderingsbeschikkingen: discussie over feiten 
Vervolgens is de vraag aan de orde of er bij invorderingsbeschikkingen sprake is van 
meningsverschillen over de feiten betreffende de invordering. Uit jurisprudentie over 
invorderingsbeschikkingen blijkt dat er veelvuldig sprake is van meningsverschillen over 
de (juistheid van de) feiten. Zo zien Van Buuren, Jurgens & Michiels discussies over de 
                                                            
14 Van Buuren, Jurgens & Michiels 2014, p. 216‐217. 
15 ABRvS 20 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ4924. 
16 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115, Van Buuren, Jurgens & Michiels 2014, p. 213, 
ABRvS 19 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX7697, AB 2012/399, m.nt. Sanders. 
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vraag of een last überhaupt is overtreden, de vraag of een overtreding zich heeft 
herhaald dan wel heeft voortgezet, en de vraag naar het moment waarop een bepaalde 
opgelegde tijdseenheid is afgelopen.17 Sinds de introductie van de 
invorderingsbeschikking heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
(hierna: Afdeling) in meer dan 300 zaken over (onder andere) de 
invorderingsbeschikking geoordeeld, zo constateert Sanders.18 Volgens Sanders zorgt de 
laagdrempelige bestuursrechtelijke procedure ervoor dat meer betrokkenen niet alleen 
de last onder dwangsom betwisten, maar ook de invorderingsbeschikking. Scheltema 
wees eerder al op de mogelijkheid dat over deze beschikkingen vaker zal worden 
geprocedeerd gelet op de mogelijk toegankelijkere rechtsbescherming.19   
 
Om een indruk te krijgen van uitspraken inzake invorderingsbeschikkingen, waarin de 
bestuurlijke voorbereiding van het besluit aan de orde is, heb ik een kort 
jurisprudentieonderzoek gedaan. Daarin is gekeken naar uitspraken tussen 1 januari 
2010 en 5 mei 2015, gepubliceerd op www.rechtspraak.nl.20 De zoekactie leverde 37 hits 
op, waarvan er negen niet relevant waren voor dit onderzoek. De overige 28 uitspraken 
zijn te verdelen in drie categorieën:  
1. Uitspraken waarin de rechtbank / Afdeling oordeelt dat de invorderingsbeschikking 
onzorgvuldig is voorbereid, in de zin dat de feiten terecht ter discussie zijn gesteld; 
2. Uitspraken waarin de rechtbank / Afdeling oordeelt dat de invordering is verjaard; 
3. Uitspraken waarin de rechtbank / Afdeling het invorderingsbesluit (ongewijzigd) in 
stand laat. 
 
Aantal relevante 
uitspraken  
Invordering 
onzorgvuldig 
voorbereid 
Invordering  
verjaard 
Invorderingsbesluit 
in stand gebleven 
28  6 (21%)  5 (19%)  17 (60%) 
Tabel 1: Uitspraken inzake invorderingsbeschikkingen 
                                                            
17 Van Buuren, Jurgens & Michiels 2014, p. 212 en 214. 
18 Sanders 2015. 
19 Scheltema 2010, p. 553. 
20 Zoekactie www.rechtspraak.nl: Alle uitspraken, zoekterm; “invordering”, Bestuursrecht ‐ 
Omgevingsrecht, na 1 januari 2010. Deze datum houdt verband met het feit dat de 
invorderingsbeschikking sinds 1 juli 2009 is opgenomen in de Awb (Vierde Tranche van de Awb). 
De zoekactie is uitgevoerd op 5 mei 2015 en herhaald op 29 mei 2015 en 26 juli 2015. Bijlage 1 
bevat het overzicht van het jurisprudentieonderzoek. 
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Hieronder ga ik per categorie in op enkele uitspraken. 
 
‐ Onzorgvuldige voorbereiding invorderingsbeschikking (6 uitspraken) 
In een zaak waarin werd betwist of een toezichthouder beschikte over de deskundigheid 
om een overtreding vast te stellen, oordeelt de rechtbank Den Haag dat de 
constateringen die werden gedaan door toezichthouders die niet over een geldige 
certificering beschikten, niet ten grondslag mochten worden gelegd aan het 
invorderingsbesluit.21  
 
Dat het bestuursorgaan al in de bestuurlijke fase moet zorgen voor sluitend bewijs dat 
een last is overtreden, bleek duidelijk in de uitspraak van de rechtbank Gelderland van 
11 maart 2014.22 Burgemeester en wethouders van Doetinchem hadden een last onder 
bestuursdwang opgelegd voor het ontoegankelijk maken door verzegeling van een 
bouwvallig rechtergedeelte van een boerderij. Bij controle bleek dat het zegel was 
verbroken en dat de deur naar het rechtergedeelte was geopend. Het college legde 
vervolgens een last onder dwangsom op ter voorkoming van het verbreken van het 
zegel of het anderszins verschaffen van toegang tot het rechterdeel. Nadat het college 
had geconstateerd dat de last onder dwangsom was overtreden, had zij 
invorderingsbeschikkingen genomen. Over deze invorderingsbeschikkingen ging de 
uitspraak van 11 maart 2014. De rechtbank overwoog allereerst dat het aan het college 
is om te bewijzen dat de last is overtreden. Naar het oordeel van de rechtbank had het 
college dat voor een groot deel onvoldoende aannemelijk gemaakt. De rechtbank 
spreekt over “summiere rapporten”, waarin controleurs meldingen hadden gemaakt van 
verplaatste of verdwenen spullen uit het rechterdeel van de boerderij, en van 
onduidelijke kleine zwart‐wit foto’s, waaruit niet evident bleek of er sprake was van 
verdwenen of verplaatste spullen. Na de tussenuitspraak probeerde het college de 
rechtbank alsnog te overtuigen met een groter formaat foto’s in kleur. De rechtbank 
                                                            
21 Rb Den Haag 28 augustus 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:11109. Naar deze uitspraak wordt 
verwezen in een uitspraak van de Rechtbank Den Haag van 15 januari 2014. Ten aanzien van die 
zaak oordeelt de Afdeling dat het niet beschikken over een geldige certificering niet betekent dat 
er aanleiding is voor twijfel over de deskundigheid van de toezichthouders: “Anders dan de 
rechtbank heeft overwogen, is certificering geen vereiste om van hun deskundigheid te kunnen 
uitgaan.” ABRvS 6 mei 2015, CLI:NL:RVS:2015:1412. 
22 Rb Gelderland 11 maart 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:1453. 
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besloot het nieuwe bewijsmateriaal niet meer te betrekken in de einduitspraak. Naar de 
mening van de rechtbank is het aan het college om reeds in de bestuurlijke fase te 
bewijzen dat de last is overtreden en zag de rechtbank geen reden om gelet op het 
nieuwe bewijsmateriaal terug te komen op de tussenuitspraak.  
 
Een gebrek in de voorbereidingsprocedure van een last onder dwangsom kan ook effect 
hebben op de geldigheid van het invorderingsbesluit, wat blijkt uit de volgende 
uitspraak. De rechtbank kwam daarin tot de conclusie dat de last onder dwangsom niet 
op de juiste wijze aan betrokkene was bekend gemaakt en daarom niet in werking was 
getreden.23 Het bestuursorgaan had de dwangsombeschikking als een bijlage bij een e‐
mailbericht aan betrokkene, die in Frankrijk woonde, toegezonden. Het op deze wijze 
verzenden van een dwangsombeschikking betekende in deze zaak volgens de rechtbank 
geen bekendmaking in de zin van artikel 3:41 van de Awb. Nu de dwangsombeschikking 
niet in werking was getreden, was er geen grondslag voor het bestuursorgaan om een 
invorderingsbeschikking te nemen. De inmiddels door betrokkene betaalde dwangsom 
diende het bestuursorgaan terug te betalen.  
 
‐ Verjaring invorderingsbeschikking (5 uitspraken) 
In deze categorie vallen de uitspraken waarin er geen sprake was van een onzorgvuldige 
voorbereiding van de invorderingsbeschikking, maar waarin de invordering inmiddels 
was verjaard en als gevolg daarvan werd vernietigd. Wanneer een invordering is 
verjaard, is een bestuursorgaan in dat geval niet meer bevoegd om een 
invorderingsbesluit op te leggen.24  
 
Verjaring betekent voor een betrokkene dat het zinloos is geworden om de juridische 
houdbaarheid van de invorderingsbeschikking te toetsen. De indiener van het beroep 
heeft dan namelijk bereikt wat hij met de beroepsprocedure wilde bewerkstelligen: het 
verhinderen dat het bestuursorgaan de dwangsom kon invorderen.25  
 
   
                                                            
23 Rb Midden‐Nederland 13 oktober 2014, ECLI:NL:RBMNE:2014:4876. 
24 Rb Gelderland 25 februari 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:1145. 
25 Rb Gelderland 11 juli 2013, ECLI:NL:RBGEL:2013:1567, Rb Den Haag 30 juni 2014, 
ECLI:NL:RBDHA:2014:7975. 
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‐ Invorderingsbeschikking in stand gebleven (17 uitspraken) 
In de meeste zaken in dit jurisprudentieonderzoek oordeelt de rechtbank / Afdeling dat 
een betrokkene niet aan de opgelegde last heeft voldaan en dat een dwangsom is 
verbeurd (60%). Zo oordeelde de rechtbank Den Haag in een zaak waarin het 
geluidsrapport dat ten grondslag lag aan de invorderingsbeschikking, werd betwist 
vanwege het feit dat er ten tijde van de geluidsmeting een feestje bij de bovenburen aan 
de gang was, dat de enkele omstandigheid dat de bovenbuurman een feestje gaf 
onvoldoende aanleiding is om het geluidsrapport voor onjuist te houden.26 
 
Ten aanzien van het belang van invorderen hanteert de Afdeling de volgende vaste 
overweging: “Bij de beoordeling van een besluit tot invordering van een verbeurde 
dwangsom komt aan het belang van de invordering groot gewicht toe. Een andere 
opvatting zou afdoen aan het gezag van het besluit tot oplegging van de last. Steun 
hiervoor kan worden gevonden in de geschiedenis van de totstandkoming van  
artikel 5:37, eerste lid, van de Awb (Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, blz. 115), 
waarin is vermeld dat een adequate handhaving vergt dat opgelegde sancties ook 
worden geëffectueerd en dus dat verbeurde dwangsommen worden ingevorderd. 
Slechts onder bijzondere omstandigheden kan geheel of gedeeltelijk van invordering 
worden afgezien, aldus die passage.”27  
 
Doorgaans wordt in uitspraken kortheidshalve overwogen dat niet is gebleken van 
bijzondere omstandigheden op grond waarvan het bestuursorgaan geheel of 
gedeeltelijk van invordering had moeten afzien.28 Voorbeelden van een gehonoreerd 
beroep op bijzondere omstandigheden heb ik in dit jurisprudentieonderzoek niet 
gevonden. Voorbeelden van geen bijzondere omstandigheden om af te zien van 
invordering zijn: 
                                                            
26 Rb Den Haag 26 maart 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:3623. 
27 Bijvoorbeeld ABRvS 19 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX7685, ABRvS 20 november 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:2005. Zie voor vergelijkbare overweging: ABRvS 16 november 2011, 
ECLI:NL:RVS:2012:BU4553. 
28 Bijvoorbeeld Rb Noord‐Holland 13 juni 2014, ECLI:NL:RBNHO:2014:9374, Rb Oost‐Brabant 6 
december 2013, ECLI:NL:RBOBR:2013:6780, Rb Overijssel 3 april 2014, 
ECLI:NL:RBOVE:2014:1831. 
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‐ maatregelen die werden genomen nadat bij controles is komen vast te staan dat 
niet aan de last was voldaan29; 
‐ betaling van dwangsommen die niet onvermijdelijk tot faillissement van 
betrokkene leidt30; zelfs faillietverklaring hoeft geen reden te zijn om af te zien 
van invordering31; 
‐ verlenen van een omgevingsvergunning na de datum waarop de overtreding 
ongedaan moest worden gemaakt32; 
‐ voldoen aan de last na de begunstigingstermijn33; 
‐ persoonlijke omstandigheden van betrokkene na vaststelling van de 
overtreding34; 
‐ nog niet onherroepelijk zijn van de dwangsombeschikking35; 
‐ overleg tussen bestuursorgaan en betrokkene36. 
 
Uit het jurisprudentieonderzoek blijkt dat er in alle zaken sprake is van een discussie 
over de regels en over de juistheid van de feiten betreffende een invordering. In 60% 
van de uitspraken (17) oordeelde de rechtbank / Afdeling dat de 
invorderingsbeschikking in stand kan blijven en dat er geen bijzondere omstandigheden 
zijn, die ertoe leiden dat van invordering diende te worden afgezien. In 19% van de 
zaken (5) was er volgens de rechter niet zozeer sprake van een gebrek in de 
voorbereiding van de beschikking zelf, maar vanwege tijdsverloop door verjaring. In 21% 
van de zaken (6) – dus één op de vijf zaken – oordeelde de rechter dat er sprake was van 
een gebrek in de bestuurlijke voorbereiding van de invorderingsbeschikking. 
Samengevat betekent dit dat er ten aanzien van invorderingsbeschikkingen veelvuldig 
sprake is van meningsverschillen over regels, feiten en (de aanwezigheid van) bijzondere 
                                                            
29 ABRvS 20 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2005. 
30 Rb Oost‐Brabant 6 december 2013, ECLI:NL:RBOBR:2013:6780. 
31 Rb Noord‐Nederland 9 juli 2013, ECLI:NL:RBNNE:2013:4177. Uit een niet in het onderzoek naar 
voren gekomen uitspraak blijkt dat het feit dat een betrokkene slechts beschikt over een AOW‐
uitkering evenmin geldt als een bijzondere omstandigheid, ABRvS 18 maart 2015, AB 2015/245, 
m.nt. Van Kleef‐Ruigrok. 
32 Rb Overijssel 3 april 2014, ECLI:NL:RBOVE:2014:1831. 
33Rb Oost‐Brabant 3 oktober 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:5604, zie ook: Van Buuren, Jurgens & 
Michiels 2014, p. 221. 
34 Rb Oost‐Brabant 3 oktober 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:5604. 
35 Rb Limburg 4 maart 2015, ECLI:NL:RBLIM:2015:1794. 
36 Rb Limburg 4 maart 2015, ECLI:NL:RBLIM:2015:1794. 
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omstandigheden, waarbij in één op de vijf zaken sprake is van een gebrek in de 
bestuurlijke voorbereiding van de beschikking.37 
 
2.4. Karakter van de invorderingsbeschikking 
Zoals ik aan het begin van dit hoofdstuk schreef, is het karakter van de 
invorderingsbeschikking de eerste invalshoek van waaruit kan worden bezien of er 
aanleiding is om een betrokkene te horen bij het ambtshalve opleggen van een 
invorderingsbeschikking. 
 
Ik heb uiteengezet dat een invorderingsbeschikking niet enkel een financiële beslissing 
bevat, maar ook de vaststelling dat een last is overtreden en het bewijs voor die 
overtreding. Tevens dient de invorderingsbeschikking een beslissing in te houden 
omtrent de invordering van verbeurde dwangsommen en een afweging of er sprake is 
van bijzondere omstandigheden om af te zien van invordering. Daarbij geldt dat uit het 
door mij gehouden jurisprudentieonderzoek naar invorderingsbeschikkingen blijkt dat er 
over regels, feiten en (de aanwezigheid van) bijzondere omstandigheden veelvuldig 
wordt geprocedeerd.  
 
Gelet op opzet en ratio van artikel 4:12 van de Awb, waarin het afzien van horen was 
voorbehouden voor (zuiver) financiële beschikkingen waarbij meningsverschillen over de 
juistheid van de feiten weinig waarschijnlijk zijn, lijkt deze omstandigheid niet op te gaan 
voor invorderingsbesluiten. Aldus ligt hierin de eerste aanleiding om te betwijfelen of 
artikel 4:12 van de Awb terecht van toepassing wordt geacht bij het opleggen van 
invorderingsbeschikkingen.  
   
                                                            
37 Dit getal komt ongeveer overeen met de conclusies uit onderzoek van Gundelach & Michiels. 
Daaruit bleek dat 1 op de 5 handhavingsbesluiten wordt vernietigd door de rechter. 
Dwangsombesluiten worden het vaakst vernietigd (29,5%), mogelijk als gevolg van minder 
zorgvuldige voorbereiding, aldus de onderzoekers. (Gundelach & Michiels 2003, p. 30.) 
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Hoofdstuk 3. Zorgvuldige voorbereiding van besluiten 
 
In dit hoofdstuk behandel ik de tweede invalshoek om een betrokkene te horen alvorens 
een invorderingsbeschikking ambtshalve op te leggen, namelijk de wettelijke 
verplichting om een besluit zorgvuldig voor te bereiden. 
 
3.1. Wettelijk kader 
Afdeling 3.2 van de Awb geeft voor alle besluiten nadere bepalingen over de zorgvuldige 
voorbereiding van een besluit. In het kader van dit onderzoek ga ik hieronder met name 
in op artikel 3:2 van de Awb. Op grond van artikel 3:2 van de Awb vergaart het 
bestuursorgaan de nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen 
belangen. Dit artikel legt een onderzoeksplicht bij het bestuursorgaan en geldt voor alle 
besluiten, waaronder ook invorderingsbeschikkingen. Gelet op de MvT plaatst de 
wetgever het horen van een betrokkene nadrukkelijk in het kader van een zorgvuldige 
voorbereiding van een (primair) besluit. Het horen van een betrokkene heeft 
voornamelijk de functie om kennis en gegevens te verzamelen en dient in de ogen van 
de wetgever in de primaire besluitvorming vooral als een bijdrage aan een inhoudelijk 
correct besluit.38 
 
Deze hoorplicht in het kader van artikel 3:2 van de Awb geldt echter niet indien het 
bestuursorgaan op de hoogte is van alle feiten en omstandigheden. In dat geval meent 
de wetgever dat horen weinig toevoegt aan de besluitvorming. Het bestuursorgaan 
dient een efficiency afweging te maken, waarbij enkel wordt gehoord in het geval dat 
daar werkelijk behoefte aan is, aldus de MvT.39 Een bestuursorgaan kan derhalve afzien 
van horen in de voorbereiding van een besluit als zij op de hoogte is van alle feiten en 
omstandigheden en de betrokken belangen.  
 
Het vereiste van een zorgvuldige voorbereiding van een besluit, waaronder het horen 
van een betrokkene, dan wel de afweging dat er geen behoefte is aan horen, wringt 
naar mijn mening met de in het voorgaande hoofdstuk besproken toepassing van  
                                                            
38 Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 94‐98 en p. 144‐146. 
39 Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 94‐96. 
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artikel 4:12 van de Awb. Immers, onder toepassing van dat artikel wordt aangenomen 
dat een betrokkene standaard en categorisch niet hoeft te worden gehoord bij het 
opleggen van een invorderingsbeschikking. Hieronder licht ik mijn standpunt toe. 
 
3.2. Feiten en omstandigheden 
De onderzoeksplicht ex artikel 3:2 van de Awb bij invorderingsbeschikkingen ziet op de 
vaststelling van feiten en omstandigheden, waaronder het leveren van bewijs dat een 
overtreding van de last heeft plaatsgevonden, en de beoordeling van betrokken 
belangen. In deze paragraaf ga ik in op de vaststelling van feiten en omstandigheden en 
in de volgende paragraaf op de beoordeling van betrokken belangen. 
 
Dat een bestuursorgaan – met name in het geval van een ambtshalve genomen besluit – 
concrete en verifieerbare feiten ter onderbouwing van het besluit dient aan te dragen, is 
onbetwist.40 De feiten dienen te bewijzen dat een overtreding van een last heeft 
plaatsgevonden.41 Daarnaast dienen de feiten – aldus Schuurmans – zo nauwkeurig te 
worden omschreven dat de betrokkene daar tegenbewijs tegen kan leveren.42 De 
bewijslast ligt bij het bestuursorgaan: die moet zorgen voor het bewijs dat een 
overtreding heeft plaatsgevonden.43 Slaagt het bestuursorgaan niet in het afdoende 
bewijzen van de overtreding, dan dient in dat geval het voordeel van de twijfel aan de 
betrokkene te worden gegund, aldus de Afdeling in haar uitspraak van 10 juli 2013.44  
 
In enkele uitspraken heeft de Afdeling zich uitgelaten over het bewijs ter motivering van 
invorderingsbesluiten. Daaruit blijkt dat de Afdeling eisen stelt aan het bewijs en de 
wijze waarop een overtreding van een last wordt vastgesteld. Ik behandel deze 
uitspraken hier kort. De Afdeling stelt allereerst dat een invorderingsbesluit een 
“deugdelijke en controleerbare vaststelling van relevante feiten en omstandigheden” 
                                                            
40 Schuurmans 2009, p. 144, Stijnen 2011, p. 589. 
41 Michiels 2012, p. 174. 
42 Schuurmans 2009, p. 144.  
43 Bijvoorbeeld ABRvS 10 juli 2013, JB 2013/169, zie voor kritische eisen aan een proces‐verbaal: 
ABRvS 3 juli 2013, AB 2013/275, m.nt. Stijnen. 
44 ABRvS 10 juli 2013, JB 2013/169, zie ook: Barkhuysen e.a. 2007, p. 19. Anders : Ten aanzien van 
een beroep op afwezigheid van alle schuld (AVAS) bij een verzuimboete oordeelde de HR dat het 
bestuursorgaan niet gehouden was ambtshalve AVAS te onderzoeken als die daar geen 
aanwijzing voor ziet. (HR 9 juli 2010, AB 2010/279.) 
20 
 
dient te bevatten.45 “Dit brengt met zich dat de waarneming van feiten en 
omstandigheden die leiden tot verbeurte van een dwangsom dient te worden gedaan 
door een ter zake deskundige medewerker van het bevoegd gezag en dat bevindingen 
op schrift worden gesteld. Het geschrift dient in beginsel ten minste te bevatten de 
plaats, het tijdstip en de datum van de waarneming, een inzichtelijke beschrijving van de 
gehanteerde werkwijze en een inzichtelijke beschrijving van hetgeen is waargenomen. 
Dit geschrift dient voorts te zijn voorzien van een ondertekening door de opsteller en 
een dagtekening.”46 In een latere uitspraak voegt de Afdeling hieraan toe: “In het geval 
dat het geschrift in een digitaal systeem is opgemaakt en ondertekening ontbreekt, 
dient het bevoegd gezag anderszins aan te tonen op welke datum de deskundige 
medewerker het geschrift heeft vastgesteld.”47 
 
In beide bovengenoemde uitspraken oordeelt de Afdeling dat niet is gebleken van 
waarnemingen waarvan de bevindingen op schrift zijn gesteld of voldoende zijn 
onderbouwd met foto’s. Als gevolg daarvan heeft het bestuursorgaan zich volgens de 
Afdeling ten onrechte op het standpunt gesteld dat de last niet werd nageleefd en 
dwangsommen waren verbeurd. Volgens de Afdeling voldoet een verslag niet aan de 
minimumeisen als niet duidelijk is wanneer en door wie het verslag is vastgesteld. 
 
Deze stellige opsomming van eisen waaraan bewijs dient te voldoen, lijkt de Afdeling in 
een latere uitspraak te nuanceren: “(…) het niet volledig voldoen aan bovenvermelde 
vereisten (betekent ‐ SvK) niet in alle gevallen (…) dat een deugdelijke en controleerbare 
vaststelling als hier bedoeld ontbreekt. Ook op basis van ander bewijsmateriaal, zoals 
foto’s, kan een deugdelijke en controleerbare vaststelling van de relevante feiten en 
omstandigheden plaatsvinden”.48 De Afdeling stelt daarbij vast dat de twee 
toezichthouders ter zake deskundig waren, dat de waarnemingen waren beschreven, 
dat de foto’s de waarnemingen ondersteunden, dat die foto’s bij het besluit waren 
gevoegd en dat bij elk controlebezoek met betrokkene is gesproken over de 
bevindingen. De Afdeling oordeelt dat het enkele feit dat het verslag van het 
                                                            
45 ABRvS 13 juni 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW8183, ABRvS 13 november 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:1911. 
46 ABRvS 13 juni 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW8183. 
47 ABRvS 13 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1911, zie ook: Rb Limburg 16 januari 2015, 
ECLI:NL:RBLIM:2015:289. 
48 ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3218. 
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controlebezoek niet door de toezichthouders was ondertekend, niet maakt dat er geen 
sprake is van een deugdelijke en controleerbare vaststelling van relevante feiten en 
omstandigheden. 
 
Het onderzoek naar feiten en omstandigheden omvat dus niet enkel het noemen van 
feiten en omstandigheden, maar houdt ook in dat deze feiten en omstandigheden 
concreet en controleerbaar worden beschreven, zodat tegenbewijs door de betrokkene 
kan worden geleverd. Zoals blijkt uit bovengenoemde jurisprudentie gelden er meerdere 
vereisten waaraan het bewijs of een verslag dient te voldoen. Daarnaast zijn er vereisten 
voor de werkwijze van de toezichthouder en zijn constatering dat een last is 
overtreden.49 Gebreken aan een rapport, verslag, certificaat of aan de wijze waarop 
bewijs is verzameld, kunnen leiden tot vernietiging van het invorderingsbesluit.50 
Opvallend is dat wanneer bevindingen van een controlebezoek met een betrokkene zijn 
besproken, de Afdeling dit feit in positieve zin lijkt mee te wegen ter onderbouwing dat 
een deugdelijke en controleerbare vaststelling van feiten en omstandigheden heeft 
plaatsgevonden.51 
 
Zorgvuldig onderzoek in het voortraject en een weloverwogen primair besluit is 
noodzakelijk, aangezien niet alle gebreken kunnen worden hersteld in een 
bezwaarprocedure.52 Schreuder‐Vlasblom wijst erop dat bij ambtshalve genomen 
besluiten het besluit op bezwaar het resultaat moet zijn van de heroverweging van het 
primaire besluit.53 Het aanvullen van feiten ter onderbouwing is in bezwaar 
toegestaan.54 De formele grondslag mag echter niet zodanig worden gewijzigd, dat 
daarmee een nieuw primair besluit ontstaat.55 Evenmin mag de last in het feitencomplex 
onder een dwangsombeschikking wezenlijk worden veranderd of de last tot een andere 
(rechts)persoon of entiteit worden gericht, tenzij het gaat om het herstel van een 
                                                            
49 Van Buuren, Jurgens & Michiels 2014, p. 217. 
50 Bijvoorbeeld Rb Den Haag 28 augustus 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:11109, Rb Gelderland 11 
maart 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:1453, Rb Midden‐Nederland 13 oktober 2014, 
ECLI:NL:RBMNE:2014:4876. 
51 ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3218. 
52 Zie bijvoorbeeld Koenraad 2014. 
53 Schreuder‐Vlasblom 2013, p. 486. 
54 CRvB 19 januari 2012, TAR 2012/96. 
55 ABRvS 19 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8576, CRvB 28 maart 2006, 
ECLI:NL:CRVB:AV7791. 
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kennelijke verschrijving.56 Tot slot mogen overtredingen waartegen het primaire 
handhavingsbesluit is gericht, niet worden aangevuld.57 Een gebrek zoals een onjuiste 
grondslag, onjuiste constatering of een onjuiste tenaamstelling kan dus niet altijd 
worden hersteld in de bezwaarfase.  
 
Ten aanzien van de juiste vaststelling van feiten en omstandigheden is – gelet op 
bovenstaande – het horen van een betrokkene daarom niet alleen in het belang van de 
geadresseerde van het besluit, maar ook in het belang van het handhavende 
bestuursorgaan. In die zin vraagt Aardema zich naar mijn mening terecht af op welke 
wijze een bestuursorgaan kan weten of er sprake is van een verschil van mening over 
feiten en omstandigheden in de gevallen waarin een betrokkene niet wordt gehoord.58 
 
3.3. Betrokken belangen 
Artikel 3:2 van de Awb legt voor alle besluiten een verplichting bij het bestuursorgaan 
om “zich een goed beeld te vormen van de bij het besluit betrokken belangen”.59 De 
breedte van het onderzoek naar betrokken belangen is afhankelijk van het specifieke 
besluit. Zo hoeft het bestuursorgaan in haar onderzoek ten behoeve van ambtshalve 
genomen beschikkingen die slechts diegene raken tot wie de beschikking is gericht, 
slechts de belangen van die persoon mee te wegen.60  
 
De bij een invordering betrokken belangen betreffen enerzijds het belang van een 
effectieve handhaving, waarin verbeurde dwangsommen daadwerkelijk worden 
ingevorderd. En anderzijds het belang van de betrokkene, in de zin van bijzondere 
omstandigheden die aanleiding kunnen zijn om geheel of gedeeltelijk af te zien van 
invordering. Voor een zorgvuldige voorbereiding van een invorderingsbesluit dient het 
bestuursorgaan ook onderzoek te doen naar de belangen aan de zijde van de 
betrokkene, ze te kennen, zich daarover een oordeel te vormen (bijzondere 
omstandigheid of niet) en deze af te wegen tegen het algemene belang van handhaving 
(invorderen of niet).   
                                                            
56 ABRvS 25 januari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV1856. 
57 ABRvS 19 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT8576. 
58 Aardema 2003, p. 53. 
59 Kamerstukken II 1988/89, 21 22, nr. 3, p. 63. 
60 Kamerstukken II 1988/89, 21 22, nr. 3, p. 64. 
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Ten tijde van de invoering van de Vierde tranche van de Awb stond de wetgever op het 
standpunt dat een bestuursorgaan het invorderingsbesluit afdoende kon motiveren 
door te overwegen dat er geen aanleiding is om van invordering af te zien.61 Volgens de 
wetgever is het aan de betrokkene om het bestuursorgaan erop te wijzen dat er 
bijzondere omstandigheden zijn.62 Stijnen en Michiels wijzen er eveneens op dat op een 
betrokkene de last rust om aan te tonen dat er sprake is van een uitzonderingssituatie.63 
Deze stelling van de wetgever is naar mijn mening te weinig genuanceerd. Immers, gelet 
op (de toelichting bij) artikel 3:2 van de Awb dient een bestuursorgaan de belangen van 
de persoon die wordt geraakt door een ambtshalve genomen besluit, te kennen.64  
 
Voor het onderzoek naar de bij een invorderingsbesluit betrokken belangen is er 
derhalve sprake van een bewijslast die deels bij het bestuursorgaan en deels bij de 
betrokkene ligt. Gelet op de (toelichting bij) artikel 3:2 van de Awb geldt de algemene 
onderzoeksplicht van het bestuursorgaan om alle bij het besluit betrokken belangen af 
te wegen, inclusief de belangen van de betrokkene. Tegelijk meent de wetgever dat het 
op de weg van een betrokkene ligt om bijzondere omstandigheden aan zijn zijde op enig 
moment in de besluitvormingsfase te melden. De door de wetgever aangenomen 
bewijslast van de betrokkene om bijzondere omstandigheden te melden in het kader 
van de bestuurlijke voorbereiding van een ambtshalve genomen besluit, volgt echter 
niet uit enig wetsartikel. De algemene onderzoeksplicht van artikel 3:2 van de Awb geldt 
daarentegen wel te allen tijde voor het bestuursorgaan. De onderzoeksplicht van een 
bestuursorgaan gaat daarmee voor op de “plicht” van een betrokkene om bijzondere 
omstandigheden te melden. Indien, zoals de wetgever meent, het op de weg ligt van 
een betrokkene om aan te tonen dat er sprake is van een uitzonderingssituatie, dan 
dient hij daartoe wel in de gelegenheid te worden gesteld. IJdema stelt daarom naar 
mijn mening terecht dat een bestuursorgaan een betrokkene in de gelegenheid dient te 
stellen de uitzonderingssituatie aan te tonen. Volgens IJdema kan een bestuursorgaan 
niet tot een goede afweging komen omtrent bijzondere omstandigheden om van 
                                                            
61 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115. 
62 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115. 
63 Stijnen 2011, p. 590, Michiels 2012, p. 175. 
64 Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 64, zie ook ABRvS 19 september 2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BX7697, AB 2012/399, m.nt. Sanders, ABRvS 3 oktober 2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BX8985, m.nt. Koenraad. 
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invordering af te zien, zonder de betrokkene in de gelegenheid te stellen daaromtrent te 
worden gehoord.65  
 
3.4. Horen in relatie tot zorgvuldige voorbereiding 
In het voorgaande is besproken dat zorgvuldige voorbereiding inhoudt dat feiten en 
omstandigheden concreet en controleerbaar zijn vastgesteld, dat bewijs daarvoor aan 
bepaalde vereisten voldoet en dat (alle) bij het besluit betrokken belangen (volledig) zijn 
afgewogen. In het kader van en ten behoeve van die zorgvuldige voorbereiding dient 
een bestuursorgaan eveneens te beoordelen of een betrokkene al dan niet moet 
worden gehoord. 
 
Over de invulling van dit “horen” gaat deze paragraaf. Wat wordt verstaan onder het 
horen van een betrokkene? Is horen een zorgvuldigheidsnorm? Dient horen de 
zorgvuldigheid of de rechtsbescherming? Op deze vragen ga ik hieronder nader in.  
Een opmerking vooraf. Over hoor en wederhoor, al dan niet in het kader van de 
zorgvuldige voorbereiding van besluiten, is veelvuldig geschreven in literatuur en in 
noten bij jurisprudentie. Het is niet mijn bedoeling om binnen het bestek van deze 
scriptie al hetgeen geschreven daarover is weer te geven. Wel zal ik een aantal auteurs 
en inzichten behandelen. De hieronder genoemde uitspraken en voorbeelden hebben 
niet specifiek betrekking op een invordering of – meer in het algemeen – handhaving, 
maar kunnen wel aanknopingspunten bieden voor het horen bij 
invorderingsbeschikkingen.  
 
Over hoor en wederhoor in het kader van de voorbereiding van een (primair) besluit 
schrijft De Waard in zijn dissertatie. De Waard plaatst hoor en wederhoor onder het 
zorgvuldigheidsbeginsel. Het zorgvuldigheidsbeginsel acht hij met name van toepassing 
voor de fase waarin het onderzoek plaatsvindt in het kader van de voorbereiding van 
een besluit.66 De handelingen die De Waard schaart onder het zorgvuldigheidsbeginsel 
en die zien op hoor en wederhoor, zijn (voor zover relevant in dit onderzoek): 
1. het informeren van belanghebbenden dat een beslissing op handen is; 
                                                            
65 IJdema 2012, 119. 
66 De Waard 1987, p. 137‐138 en p. 155. 
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2. het actief onderzoeken en controleren van voor de beslissing relevante gegevens die 
door de burger zijn aangedragen; 
3. het bieden van gelegenheid aan belanghebbenden om informatie te verschaffen, 
soms het bieden van gelegenheid voor een mondelinge toelichting of gesprek; 
4. het bieden van gelegenheid tot het herstel van vormfouten.67 
Deze handelingen ziet de Waard als onderdeel van het zorgvuldige onderzoek ten 
behoeve van een (primair) besluit. 
 
Voortbordurend op het onderzoek van De Waard stelt Wenders dat hoor en wederhoor, 
als beginsel van behoorlijke rechtspleging, van betekenis is voor de bestuurlijke 
voorprocedure.68 Zij omschrijft de kern van hoor en wederhoor als de mogelijkheid om 
het eigen standpunt naar behoren naar voren te brengen (het recht om informatie te 
verschaffen), alsmede om op de hoogte te zijn van de standpunten van de andere 
partijen (het recht om informatie te ontvangen) en daarop te reageren. Wenders wijst 
erop dat het beginsel van hoor en wederhoor in het algemeen niet wordt erkend als een 
afzonderlijk beginsel van behoorlijk bestuur, maar dat het beginsel vaak onder het 
zorgvuldigheidsbeginsel wordt gebracht. In de gevallen waarin schending van hoor en 
wederhoor aan de orde is, geldt dan niet het beginsel van hoor en wederhoor als norm, 
maar wordt die op een andere norm gebaseerd, zoals het zorgvuldigheidsbeginsel.69 
Wenders ziet dat de Nationale ombudsman (hierna: No) in tegenstelling tot de rechter 
hoor en wederhoor wel expliciet onderscheidt als norm voor behoorlijk bestuur en van 
toepassing acht op primaire besluitvormingsprocedures.70  
 
Een voorbeeld daarvan betreft het oordeel van de No van 23 juni 2014.71 In een zaak 
waarin het UWV WERKbedrijf (hierna: UWV) aan een thuiszorgorganisatie 
ontslagvergunningen voor 377 medewerkers had verleend, klaagt vakbond AbvaKabo 
dat deze ontslagvergunningen waren verleend na slechts één ronde van hoor en 
wederhoor, terwijl de werkgever van tevoren in twee rondes de gelegenheid had 
gekregen om de ontslagaanvragen uitvoerig toe te lichten. Het ging in deze zaak (onder 
                                                            
67 De Waard 1987, p. 160. 
68 Wenders 2011, p. 159. 
69 Wenders 2010, p. 67, 93, 238, 304‐305. 
70 Wenders 2010, p. 238, zie ook behoorlijkheidsnorm 20 in de Behoorlijkheidswijzer, Nationale 
ombudsman, februari 2014. 
71 No 23 juni 2014, AB 2014/347, m.nt. Stolk. 
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andere) om de vraag of er sprake was van het vervallen van functies. Volgens het UWV 
waren de functies met schaal 15 en 20 vervallen en was er sprake van nieuwe functies 
met schaal 10. De kantonrechter die oordeelde over de ontslagaanvragen ten aanzien 
van de zieke werknemers, kwam echter tot de conclusie dat de werkzaamheden van de 
oude en de nieuwe functies grotendeels hetzelfde waren gebleven. Bij de behandeling 
van de klacht door het UWV stelde het UWV dat zij door het ontbreken van een tweede 
ronde van hoor en wederhoor niet het vereiste van zorgvuldigheid had geschonden. Een 
tweede ronde is immers niet verplicht op grond van wet‐ en regelgeving en volgens het 
UWV ook niet nodig, omdat er na het eerste verweer door de vakbond (namens de 
werknemers) samen met de van de werkgever verkregen informatie geen vragen 
resteerden. Bij de No klaagt de vakbond dat het UWV de werkgever in de voorfase in 
twee rondes had bevraagd, maar geen tweede ronde van hoor en wederhoor had 
ingelast. De No acht de klacht gegrond. De aanpak van het UWV wekt volgens de No de 
indruk dat het UWV de ontslagaanvragen pas in behandeling wilde nemen, nadat 
voldoende informatie was ingewonnen om tot vergunningverlening over te kunnen 
gaan. Omdat de vragen die de werkgever werden gesteld, betrekking hadden op ook 
voor de vakbond het belangrijkste punt, namelijk de vraag of de functies met schaal 15 
en 20 daadwerkelijk waren vervallen, meent de No dat partijen juist op dit punt gelijke 
kansen hadden moeten krijgen om hun standpunt te onderbouwen.  
 
Het ging in deze zaak niet om een ambtshalve genomen besluit, maar om een besluit op 
aanvraag waarbij de aanvrager informatie verstrekt die voor de beslissing op de 
aanvraag nodig is. Toch is dit oordeel interessant om te melden in dit onderzoek. Dit 
vanwege het feit dat de No hierin expliciet hoor en wederhoor plaatst in het kader van 
de voorbereiding van een besluit, waarbij partijen gelegenheid moeten krijgen te 
reageren op elkaars standpunten en waarbij deze uitwisseling van standpunten met 
elkaar in evenwicht moet zijn: krijgt de ene partij extra gelegenheid om informatie te 
leveren, dan moet de andere partij die gelegenheid ook krijgen. 
 
Een voorbeeld waarin sprake is van strijd met het zorgvuldigheidsbeginsel doordat een 
partij niet voldoende gelegenheid had gekregen om een reactie in te dienen, is de 
volgende zaak. In haar uitspraak van 23 april 2014 overweegt de Afdeling dat er strijd is 
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met het zorgvuldigheidsbeginsel.72 Gedeputeerde staten hadden een betrokkene 
gelegenheid geboden om te reageren op naar voren gebrachte zienswijzen en hadden 
daarbij een termijn gesteld waarbinnen die reactie kon worden ingediend. Echter, 
zonder deze reactie af te wachten en binnen de door hen gestelde termijn hadden 
gedeputeerde staten hun besluit genomen. Naar het oordeel van de Afdeling hebben 
gedeputeerde staten hiermee in strijd gehandeld met de verplichting een besluit 
zorgvuldig voor te bereiden.73 
 
Enkele auteurs hebben zich uitgesproken over de vraag hoe de functie van het horen 
van een betrokkene moet worden geduid: als middel in het kader van zorgvuldige 
besluitvorming of als onderdeel van rechtsbescherming. Hieronder ga ik daar nader op 
in.  
 
Wenders verwijst naar een uitspraak van 9 maart 1982 waarin de Afdeling stelt dat de 
hoorplicht tegelijkertijd twee aspecten dient: de zorgvuldigheid van de besluitvorming 
en de rechtsbescherming van de burger. Deze twee functies van hoor en wederhoor 
worden – aldus Wenders – veelal gepresenteerd als tegenstellingen, waarbij ofwel de 
ene functie meer nadruk krijgt, ofwel de andere functie. Naar de mening van Wenders 
betreft het echter twee kanten van dezelfde medaille. Van een tegenstelling hoeft geen 
sprake te zijn, wel kan het zijn dat in bepaalde gevallen het ene perspectief zwaarder 
weegt dan het andere perspectief. Wenders meent dat zich spanningen kunnen 
voordoen tussen deze twee hoofdfuncties, bijvoorbeeld in de wijze waarop wordt 
gehoord.74  
 
Ook Koenraad meent dat de twee functies van horen met elkaar in evenwicht zijn in de 
zin dat beide functies evenveel gewicht toekomt. Belanghebbenden krijgen de 
                                                            
72 ABRvS 23 april 2014, JB 2014/123, m.nt. Keinemans, r.o. 1.3. 
73 “Pijn” leed het bestuursorgaan echter niet, aangezien de Afdeling het gebrek passeerde met 
toepassing van artikel 6:22 van de Awb. Volgens de Afdeling was betrokkene hierdoor niet 
benadeeld, omdat hij in beroep alsnog een reactie had kunnen geven op de ingediende 
zienswijzen. In zijn noot bij deze uitspraak wijst Keinemans erop dat het nog maar de vraag is of 
betrokkene niet is benadeeld. Betrokkene diende immers in beroep te gaan, wat kosten met zich 
mee bracht. Daarbij geldt dat de toetsing in de procedure bij de rechter enkel de rechtmatigheid 
betreft, terwijl de toetsing in de bestuurlijke procedure zowel ziet op rechtmatigheid als op 
doelmatigheid.  
74 Wenders 2010, p. 240‐244. 
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gelegenheid om hun zienswijzen naar voren te brengen en hun belangen te bepleiten, 
en het bestuursorgaan een extra kans om antwoorden op gerezen vragen te 
verzamelen. Horen is dus volgens Koenraad niet slechts bedoeld als rechtsbescherming 
voor de betrokkene, maar ook als kennisvergaring in de zin van artikel 3:2 van de Awb. 
Volgens Koenraad is het horen van een betrokkene in belangrijke mate gericht op nader 
onderzoek naar relevante feiten en af te wegen belangen, en aldus op een kwalitatief 
betere besluitvorming.75  
 
In tegenstelling tot Wenders en Koenraad, ziet Keinemans daarentegen weinig ruimte 
voor de rechtsbeschermingskant van horen in de bestuurlijke besluitvormingsfase. 
Volgens Keinemans leent de toepassing van het (procesrechtelijke) beginsel van hoor en 
wederhoor zich het minst voor de primaire besluitvormingsfase, aangezien er nog geen 
sprake is van een geschil dat beslecht moet worden. Wel meent Keinemans dat 
zorgvuldig onderzoek en belangenafweging in de bestuurlijke besluitvormingsfase met 
zich kan brengen dat een betrokkene wordt gehoord alvorens een besluit te nemen. 
“Het is echter de vraag of in dat geval sprake is van toepassing van het 
(procesrechtelijke) beginsel van hoor en wederhoor of van eisen van zorgvuldige 
besluitvorming. De jurisprudentie lijkt op de laatste lijn te zitten”, aldus Keinemans.76  
 
3.5. Zorgvuldige voorbereiding van een besluit 
In dit hoofdstuk is de tweede invalshoek behandeld voor het horen van een betrokkene 
alvorens een invorderingsbeschikking op te leggen, namelijk de wettelijk vereiste 
zorgvuldige voorbereiding van een besluit waarin het horen van de geadresseerde van 
het besluit een bijzondere plaats inneemt. Op grond van artikel 3:2 van de Awb dient 
het bestuursorgaan zorgvuldig onderzoek te doen alvorens een besluit te nemen. Dit 
onderzoek ziet op feiten, omstandigheden en belangen. Artikel 3:2 van de Awb gaat 
ervan uit dat een betrokkene in het kader van het onderzoek wordt gehoord, dan wel 
dat – in het geval een bestuursorgaan op de hoogte is van feiten, omstandigheden en 
belangen – een afweging plaatsvindt dat er geen behoefte meer is aan het horen van de 
                                                            
75 Koenraad 2008, 45. 
76 CRvB 20 augustus 2014, JB 2014/195, m.nt. Keinemans, zie ook: ABRvS 26 februari 2014, JB 
2014/78, m.nt. Keinemans, CRvB 25 november 1997, Gst. 1998‐7087, 8,  m.nt. De Bruijn, ABRvS 
12 augustus 1996, JB 1996/242, m.nt. Neerhof. 
29 
 
betrokkene. Dit strookt niet met het categorisch en standaard niet horen in het kader 
van het ambtshalve opleggen van invorderingsbeschikkingen. 
 
Daarnaast geldt dat in het geval van een ambtshalve besluit de bewijslast ligt bij het 
bestuursorgaan. Gelet op de MvT dient het bestuursorgaan bij een ambtshalve besluit 
de belangen van een betrokkene mee te wegen. Voor een correcte en volledige 
afweging van alle bij het invorderingsbesluit betrokken belangen, waaronder die van de 
betrokkene, dient het bestuursorgaan die belangen te kennen. Ten aanzien van de 
afweging van belangen is er sprake van een bewijslast zowel aan de zijde van het 
bestuursorgaan als aan de zijde van de betrokkene om uit eigen beweging bijzondere 
omstandigheden te melden. Echter, enkel de bewijslast aan de zijde van het 
bestuursorgaan is wettelijk vastgelegd in artikel 3:2 van de Awb. De onderzoeksplicht 
van een bestuursorgaan gaat daarmee voor op de “plicht” van een betrokkene om uit 
eigen beweging (zonder daartoe te zijn uitgenodigd), zijn belangen en/of bijzondere 
omstandigheden te melden bij het bestuursorgaan.   
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Hoofdstuk 4.    Vanuit Europees perspectief  
 
Dit hoofdstuk is gewijd aan de derde invalshoek om een betrokkene te horen 
voorafgaand aan het opleggen van een invorderingsbeschikking, namelijk de invloed van 
Europees recht op nationaal recht. In het kader van deze scriptie zal ik niet uitputtend 
ingaan op deze beïnvloeding, maar stip ik kort enkele ontwikkelingen aan. 
 
4.1. Artikel 4:12 van de Awb vanuit Europees perspectief 
De eerste ontwikkeling die ik wil behandelen, betreft het arrest van het HvJEU van 3 juli 
2014, waar ik in hoofdstuk 1 naar verwees. Die uitspraak betrof een geschil over het 
betalen van douanerechten. De Hoge Raad (hierna: HR) had enkele prejudiciële vragen 
gesteld aan het HvJEU. Eén van deze vragen betrof de vraag of artikel 4:12 van de Awb 
een schending van hoor en wederhoor oplevert als een betrokkene niet wordt gehoord 
alvorens een besluit wordt opgelegd.77 
 
Op grond van artikel 41 van het Handvest van de Grondrechten van de Europese Unie 
(hierna: Handvest) heeft een ieder er recht op dat zijn zaken onpartijdig, billijk en binnen 
een redelijke termijn door de instellingen en organen van de Unie worden behandeld 
(eerste lid), welk recht met name behelst dat eenieder wordt gehoord voordat jegens 
hem een voor hem nadelige individuele maatregel wordt genomen (tweede lid, eerste 
gedachtestreepje). 
 
In haar uitspraak van 3 juli 2014 oordeelt het HvJEU dat “(…) de eerbiediging van de 
rechten van de verdediging een algemeen beginsel van Unierecht vormt waarvan het 
recht om in elke procedure te worden gehoord integraal deel uitmaakt (…)”.78 
Nederland heeft in die procedure aangevoerd dat eventuele nadelige gevolgen van het 
nemen van besluiten zonder vooraf te horen, volledig ongedaan kunnen worden 
gemaakt in bezwaar. Het HvJEU gaat daar niet in mee, aangezien het indienen van 
bezwaar niet automatisch de werking van het belastende besluit opschort en het besluit 
niet onmiddellijk buiten toepassing wordt gesteld. Het HvJEU overweegt dat “(…) het 
beginsel van eerbiediging van de rechten van de verdediging en in het bijzonder het 
                                                            
77 HvJ EU 3 juli 2014, zaak C‐129/13, zaak C‐130/13, RvdW 2014/1232. 
78 HvJ EU 3 juli 2014, zaak C‐129/13, zaak C‐130/13, RvdW 2014/1232, r.o. 28. 
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recht van eenieder om te worden gehoord voordat jegens hem een voor hem nadelige 
individuele maatregel wordt genomen, aldus moet worden uitgelegd dat wanneer een 
adressaat (…) niet voorafgaand aan de vaststelling van dat besluit is gehoord door de 
administratie, zijn rechten van de verdediging zijn geschonden, ook al kan hij zijn 
standpunt kenbaar maken tijdens een latere administratieve bezwaarfase, indien de 
nationale regeling de adressaten (…) niet toestaat, wanneer zij niet vooraf worden 
gehoord, de opschorting van de uitvoering (…) tot de eventuele herziening ervan te 
verkrijgen.”79 Vanwege deze niet (automatische) opschorting is er volgens het HvJEU 
sprake van een voor een betrokkene nadelige individuele maatregel, waarvoor geldt dat 
de betrokkene vooraf zou moeten worden gehoord. Wanneer niet vooraf is gehoord, 
geldt het niet (automatisch) opschorten als een schending van het verdedigingsbeginsel. 
Deze schending van het recht om te worden gehoord leidt echter (pas) tot vernietiging 
van het besluit als dat besluit anders had geluid zonder deze schending.80 
 
Advocaat‐Generaal Van Hilten (hierna: A‐G) zet in haar conclusie van 30 maart 2015 
twee lijnen uit voor de HR voor de beslissing in cassatie. De eerste lijn is dat er geen 
sprake is van schending van hoor en wederhoor, omdat er een rechtvaardiging is voor 
het niet vooraf horen. De tweede lijn gaat ervan uit dat er wel sprake is van schending 
van hoor en wederhoor, maar dat deze schending niet tot vernietiging van het besluit 
leidt, omdat de procedure zonder deze schending niet tot een andere afloop zou 
hebben geleid.81  
 
In haar arrest van 26 juni 2015 oordeelt de HR overeenkomstig de tweede lijn: er is 
sprake van een schending van recht, maar deze schending leidt niet tot vernietiging van 
het bestreden besluit, aangezien de uitkomst van de procedure niet anders was geweest 
dan wanneer er wel was gehoord.82 De HR motiveert dit als volgt: “(…) vastgesteld dat 
tussen de Inspecteur en belanghebbende over de van belang zijnde feiten en de 
waardering daarvan nimmer verschil van mening heeft bestaan en dat het geschil tussen 
de Inspecteur en belanghebbende betrekking heeft op een aangelegenheid waarbij de 
                                                            
79 HvJ EU 3 juli 2014, zaak C‐129/13, zaak C‐130/13, RvdW 2014/1232, r.o. 73. 
80 HvJ EU 3 juli 2014, zaak C‐129/13, zaak C‐130/13, RvdW 2014/1232, r.o. 79. 
81 Parket bij de Hoge Raad 30 maart 2015, ECLI:NL:PHR:2015:354. 
82 HR 26 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1666, HR 26 juni 2015, AB 2015/276, m.nt. Ortlep. 
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Inspecteur geen beleidsvrijheid toekomt. Gelet hierop ligt in ’s Hofs oordeel dat 
belanghebbende niet is benadeeld, besloten het oordeel dat indien belanghebbende wel 
vooraf was gehoord, dit niet tot andere besluiten zou hebben kunnen leiden dan de 
besluiten die de Inspecteur heeft genomen.”83  
 
Dit oordeel van de HR lijkt gestoeld op twee punten. Ten eerste het feit dat er over de 
feiten en de waardering van die feiten nimmer verschil van inzicht tussen partijen 
bestond en ten tweede het feit dat het geschil een kwestie betrof, waarbij het 
bestuursorgaan geen beleidsvrijheid heeft.84 Deze uitspraak is in die zin interessant voor 
invorderingsbeschikkingen. Immers, in tegenstelling tot de casus van de douanerechten 
is er bij invorderingsbeschikkingen veelal wel sprake van een verschil van mening over 
feiten en de waardering van die feiten, en beschikt het bestuursorgaan over 
beleidsvrijheid om af te zien van invordering vanwege bijzondere omstandigheden.  
 
In het verlengde van het arrest van 26 juni 2015 oordeelt de HR in haar arrest van  
9 oktober 2015 als volgt. Voor de vraag of schending van het verdedigingsbeginsel moet 
leiden tot vernietiging van het besluit is het naar het oordeel van de HR “voldoende te 
bewijzen dat wanneer de schending niet had plaatsgevonden degene tot wie de betaling 
is gericht, een inbreng had kunnen leveren (cursief SvK) die voor het vaststellen van de 
uitnodiging tot betaling van belang was en waarvan niet kan worden uitgesloten dat 
deze tot een besluitvormingsproces met een andere afloop had kunnen leiden.”85 Dus 
indien er sprake is van schending van het verdedigingsbeginsel en er moet worden 
geoordeeld over het al dan niet vernietigen van het besluit, is het van belang of de 
betrokkene “een inbreng had kunnen leveren”, die tot een andere uitkomst van de 
procedure had kunnen leiden. Dat het van belang is dat iemand “een inbreng heeft 
kunnen leveren” staat op gespannen voet met de toepassing van artikel 4:12 van de 
Awb waarbij de betrokkene geen gelegenheid wordt geboden een zienswijze in te 
dienen voorafgaande aan het opleggen van het besluit.   
 
                                                            
83 HR 26 juni 2015, ECLI:NL:HR:2015:1666, r.o. 2.3.4., HR 26 juni 2015, AB 2015/276, m.nt. Ortlep, 
r.o. 2.3.4. 
84 In casu ging het om het op grond van Unierecht binnen twee dagen innen van douanerechten. 
85 HR 9 oktober 2015, AB 2015/426, m.nt. Ortlep. 
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Volgens Buijze staat de mogelijkheid van artikel 4:12 van de Awb binnen Europees recht 
al langer ter discussie. Het verdedigingsbeginsel is immers één van de algemene 
beginselen van het Unierecht. Hieruit vloeit onder andere voort dat een betrokkene 
moet worden gehoord voordat een belastend besluit in het kader van Europees recht 
wordt genomen. Uitgangspunt is dat moet worden gehoord vóórdat het besluit wordt 
genomen: herstel in bezwaar zoals in Nederland kent het Europees recht niet. De 
(voorwaardelijke) hoorplicht van artikel 4:8 en 4:12 van de Awb lijkt daarom niet te 
verenigen met Europees recht. Buijze betoogt dat – gelet op het arrest van het HvJEU 
van 3 juli 2014 – de ruime uitzondering van artikel 4:12 van de Awb niet altijd houdbaar 
is en dat het HvJEU de rechtvaardiging van de Nederlandse regering voor het niet vooraf 
horen expliciet afwijst, of in de woorden van Buijze: ‘afserveert’. Volgens Buijze is er niet 
langer sprake van een schending van de rechten van de verdediging indien de 
betalingsverplichting wordt opgeschort.86 
 
Wanneer het opschorten van de betalingsverplichting ertoe leidt dat er niet langer 
sprake is van een schending van rechten, is het interessant om te wijzen op het 
volgende onderzoek van Sanders. Uit bestudering van uitspraken in voorlopige 
voorziening tegen invorderingsbeschikkingen stelt hij vast dat de werking van 
invorderingsbeschikkingen zelden of nooit wordt opgeschort.87 Hij ziet de verklaring 
daarvoor in het feit dat het gaat om besluiten met gemakkelijk omkeerbare (geldelijke) 
gevolgen, waarbij niet snel sprake is van onverwijlde spoed. Een verzoek om schorsing 
slaagt slechts in het geval er sprake is van faillissement of wanneer een bestuursorgaan 
de beslissing niet of onvoldoende heeft gemotiveerd.88 Bij betwisting van een 
invordering treedt dus niet alleen geen automatische opschorting van de invordering in, 
maar blijkt het ook uiterst lastig om een verzoek tot opschorting gehonoreerd te krijgen. 
 
De uitspraak van 3 juli 2014 staat niet op zich. In het kader van de derde evaluatie van 
de Awb constateerden Widdershoven e.a. dat Nederland met de keuze om het horen 
van een betrokkene in de primaire fase vooral in te zetten ten behoeve van een 
                                                            
86 Buijze 2014, p. 299‐301. Zie voor het EU‐recht om vooraf te worden gehoord ook: HvJEU 11 
december 2014, zaak C‐249/13, AB 2015/89, m.nt. Reneman. 
87 Zie bijvoorbeeld ABRvS 14 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ1862, ABRvS 1 augustus 2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BX3910. Zie voor een gehonoreerd verzoek om schorsing: ABRvS 7 september 
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BS8816. 
88 Sanders 2013. 
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zorgvuldige voorbereiding van de besluitvorming, afwijkt van de Europese visie op 
horen. Zij zien dat het Europese verdedigingsbeginsel, in de zin van het recht om het 
eigen standpunt kenbaar te maken voordat een belastend besluit wordt genomen, niet 
als zodanig is opgenomen in de Awb. De onderzoekers wijzen erop dat het Europese 
verdedigingsbeginsel niet enkel geldt voor de rechterlijke fase, maar voor ‘iedere 
procedure die tot een bezwarende handeling kan leiden’, dus zowel voor de rechterlijke 
als voor de bestuurlijke fase.89  
 
Vanuit Europees perspectief lijkt dus de (Nederlandse) stelling dat bij financiële 
beschikkingen niet hoeft te worden gehoord, te weinig genuanceerd. Belangrijke 
voorwaarde is dat de gevolgen van een besluit worden opgeschort. Dat is in het 
Nederlandse bestuursrecht geen automatisch gegeven en wordt – gelet op het 
onderzoek van Sanders – niet vaak toegestaan.  
 
4.2. Zwaarte sanctie bepalend voor rechtswaarborgen? 
De tweede ontwikkeling die ik wil behandelen, betreft de vrij recente discussie over het 
huidige onderscheid in rechtswaarborgen tussen punitieve en niet‐punitieve sancties. 
 
Op grond van artikel 6 van het Europees Verdrag van de Rechten van de Mens (hierna: 
EVRM) krijgt een betrokkene in het kader van het opleggen van een bestraffende sanctie 
rechtswaarborgen die hij in het kader van het opleggen van een niet‐bestraffende 
sanctie niet krijgt. Of een sanctie bestraffend of niet‐bestraffend is, hangt af van het 
oogmerk waarmee een bestuursorgaan de sanctie heeft opgelegd. Een last onder 
dwangsom geldt als herstelsanctie en niet als bestraffende sanctie. Een last onder 
dwangsom wordt immers niet opgelegd met het oogmerk om leed toe te voegen, maar 
om een overtreding geheel of gedeeltelijk ongedaan te maken of te beëindigen (artikel 
5:2, eerste lid, aanhef en onder b, van de Awb). De extra rechtswaarborgen bij 
bestraffende sancties zijn daarmee niet van toepassing op lasten onder dwangsom.  
 
In januari 2014 riep Barkhuysen op tot een herijking van waarborgen bij bestuurlijke 
sancties. Barkhuysen zwengelt de discussie aan of het onderscheid in rechtsbescherming 
tussen herstellende en bestraffende bestuurlijke sancties wel terecht is. Een 
                                                            
89 Widdershoven e.a. 2007, p. 78‐79 en 81‐82. 
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herstellende sanctie met een dwangsom van € 100.000 per overtreding kan immers als 
“zwaarder” worden ervaren dan een bestraffende sanctie van € 500. Barkhuysen pleit 
daarom voor een herijking van rechtswaarborgen bij bestuurlijke sancties, waarbij niet 
enkel de vraag of een sanctie bestraffend is, maar ook of de zwaarte van de sanctie 
mede de zwaarte van de rechterlijke toets bepaalt.90 In de studie ‘Adequate 
rechtsbescherming bij grondrechtenbeperkend overheidsingrijpen’ vragen Barkhuysen 
e.a. zich af of het onderscheidend criterium van het Europees Hof voor de Rechten van 
de Mens (hierna: EHRM) voor de differentiatie in de rechtsbescherming – wel of geen 
‘hardcore’ strafrecht – wel zo gelukkig is. Het zou volgens de onderzoekers beter zijn om 
daarvoor aan te sluiten bij de impact van de sanctie.91  
 
Vanuit de gedachte dat de zwaarte van de sanctie bepalend is voor het aantal 
rechtswaarborgen bij een besluit, kan dit aanleiding zijn om te onderzoeken of 
invorderingsbeschikkingen eveneens met gedifferentieerde waarborgen zouden moeten 
worden omkleed naar gelang de impact van het besluit voor de betrokkene. 
 
4.3. Invloed op nationaal recht en toekomstige ontwikkelingen 
In hoeverre hebben bovengenoemde ontwikkelingen effect op of beïnvloeden zij het 
Nederlandse bestuursrecht? In deze paragraaf ga ik daar nader op in. 
 
Beïnvloeding van Europees recht op nationaal recht ontstaat allereerst vanwege het 
toepassingsbereik van het Unierecht. Lidstaten zijn op grond van artikel 51 van het 
Handvest gebonden aan de bepalingen van het Handvest wanneer zij optreden binnen 
het toepassingsgebied van het Unierecht. Barkhuysen & Bos wijzen op het ruime 
toepassingsbereik van het Handvest. 92 Dit heeft te maken met het feit dat (onder 
andere) handelingen die raken aan de vier basisvrijheden van het Unierecht, de 
grondrechten uit het Handvest dienen te respecteren. De vier basisvrijheden zijn het 
vrije verkeer van personen, goederen, diensten en kapitaal. De auteurs menen dat de 
werkingssfeer niet te beperkt moet worden opgevat: uit de vier Unierechtelijke 
vrijheden kan volgen dat een situatie waarin grondrechten in het geding zijn al snel tot 
de toepasselijkheid van het Handvest leidt. Dit ruime toepassingsbereik wordt in zoverre 
                                                            
90 Barkhuysen 2014, p. 169. 
91 Barkhuysen e.a. 2014, p. 27. 
92 Barkhuysen & Bos 2011, p. 14‐16 en p. 34, Barkhuysen & Bos 2014, p. 96‐98. 
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begrensd dat de handeling in relatie moet staan tot het toepassingsgebied van het 
Unierecht. Een indirect verband met het Unierecht is onvoldoende.93 
 
Widdershoven ziet een beïnvloeding door het Europese recht niet alleen op 
rechtsgebieden als economisch of omgevingsrecht, maar ook op het algemene deel van 
het nationale bestuursrecht. Het bestuursrecht van de toekomst is een Europees 
bestuursrecht, aldus Widdershoven. Daarvoor ziet hij drie aanleidingen. Ten eerste het 
feit dat het HvJEU een ruim toepassingsbereik voor het Handvest hanteert, namelijk al 
het handelen van lidstaten binnen het toepassingsgebied van het Unierecht. Daardoor 
vallen veel rechtsgebieden onder de vlag van het Unierecht. Ten tweede het feit dat 
artikel 41 van het Handvest (recht op behoorlijk bestuur) grondrechten bevat die verder 
gaan dan het EVRM. Eén van die grondrechten betreft het recht om te worden gehoord 
alvorens een besluit wordt opgelegd. En ten derde omdat door toepassing van de 
prejudiciële procedure de invulling van beginselen en rechten in het Unierecht een 
snellere (rechts)ontwikkeling doormaakt dan het EVRM.94 
 
De beïnvloeding van Europees recht op nationaal recht vindt ook plaats via meer 
formele wegen. Begin 2013 is een resolutie door het Europees Parlement aangenomen 
waarin de Europese Commissie wordt verzocht om een voorstel in te dienen voor een 
verordening over een Europese wet bestuursprocesrecht. In de verordening moeten de 
rechten en plichten van burgers ten aanzien van het Unierecht worden vastgelegd en 
meer specifiek ten aanzien van het contact tussen burgers met autoriteiten van de Unie. 
In dat kader bespreken Van Ommeren en Wolfwinkel de Model Rules van het 
onderzoeksnetwerk ReNEUAL.95 Deze Model Rules bevatten codificaties van bestaande 
en nieuwe regels en gebruiken daarvoor regels van Unierecht en algemene, in 
verschillende landen gecodificeerde regels van bestuursrecht. Addink plaatst de regels 
uit de Model Rules in het perspectief van goed bestuur.96 Beginselen van goed bestuur 
ten aanzien van de (voorbereiding van) beschikkingen zijn op meerdere plaatsen in de 
Model Rules te vinden. Addink noemt onder andere als voorbeeld het recht op toegang 
                                                            
93 Barkhuysen & Bos, 2014, p. 99. 
94 Widdershoven 2014. 
95 Van Ommeren & Wolfswinkel 2014. 
96 Addink 2014. 
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tot de dossiers, het recht om documenten in het dossier te bestuderen en het recht om 
gehoord te worden alvorens een besluit te nemen. 
 
4.4. Invloed van Europees recht 
In bovenstaande paragrafen heb ik enkele  punten aangestipt, die aanleiding vormen om 
vanuit Europees perspectief kritisch te kijken naar het opleggen van een 
invorderingsbeschikking zonder de betrokkene vooraf te horen. Zo oordeelt het HvJEU 
dat het verdedigingsbeginsel is geschonden als een betrokkene niet wordt gehoord 
voordat een belastende beschikking wordt opgelegd en de werking van het belastende 
besluit niet (automatisch) wordt opgeschort. Het onderzoek van Sanders toont aan dat 
verzoeken tot opschorting van de werking van invorderingsbesluiten niet vaak worden 
gehonoreerd.  
 
Het Europese verdedigingsbeginsel gaat ervan uit dat een betrokkene wordt gehoord 
voorafgaand aan het nemen van een besluit. Horen in bezwaar kent het Europese recht 
niet. Het ruime toepassingsbereik van het Unierecht enerzijds en de ontwikkelingen om 
te komen tot een Europese wet bestuursprocesrecht anderzijds kunnen ertoe bijdragen 
dat het horen van een betrokkene als verdedigingsbeginsel zijn plaats krijgt in het 
nationale recht in de fase voorafgaand aan het nemen van een besluit.  
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Hoofdstuk 5. Hoor en wederhoor bij invordering in de praktijk 
 
In de voorgaande hoofdstukken zijn drie invalshoeken besproken betreffende het horen 
van een betrokkene alvorens een invorderingsbeschikking op te leggen. Deze 
invalshoeken zijn het karakter van de invorderingsbeschikking, het vereiste van een 
zorgvuldige voorbereiding van een (invorderings)besluit en de invloed van (de visie op 
horen uit) het Europese recht op het nationale recht. Dit hoofdstuk gaat in op de 
praktijk. Op welke wijze geven bestuursorganen invulling aan hoor en wederhoor 
voorafgaand aan het ambtshalve opleggen van invorderingsbeschikkingen? 
 
5.1. Opleggen invorderingsbeschikking in Zuid‐Holland 
Voor dit onderzoek is gekeken naar de handhavingstrategie van gedeputeerde staten 
van Zuid‐Holland. De handhavingstrategie is het (beleids)kader voor het opleggen van 
bestuurlijke sancties in het kader van milieuhandhaving. De strategie biedt inzicht in de 
beleidsafwegingen van gedeputeerde staten ten aanzien van handhavingsbesluiten, 
waaronder de invordering van verbeurde dwangsommen. De milieuhandhaving wordt 
uitgevoerd door de vijf Omgevingsdiensten in Zuid‐Holland, te weten DCMR 
Milieudienst Rijnmond (hierna: DCMR), Omgevingsdienst Midden‐Holland (hierna: 
ODMH), Omgevingsdienst West‐Holland (hierna: ODWH), Omgevingsdienst Zuid‐Holland 
Zuid (hierna: OZHZ) en Omgevingsdienst Haaglanden (hierna: ODH). 
 
In de nota Vergunningverlening, Toezicht en Handhaving 2014‐2017 (hierna: nota VTH) 
van de provincie Zuid‐Holland wordt voor handhaving aangesloten bij de Landelijke 
handhavingstrategie Wabo.97 In de nota VTH wordt gemeld dat bij de uitvoering van de 
handhavingstrategie de wettelijke eisen in acht worden genomen en dat een betrokkene 
bij het opleggen van een sanctie moet worden gehoord.98 Over de invulling van het 
horen van een betrokkene is niets opgenomen in de nota VTH. Zo wordt bij de 
opsomming van te nemen maatregelen niet aangegeven waar, wanneer en hoe het 
horen van een betrokkene plaatsvindt. Over invorderingen van verbeurde 
dwangsommen wordt slechts summier opgemerkt dat het innen van een last onder 
dwangsom tot de bestuurlijke handhavingsinstrumenten behoort en dat het verbeuren 
                                                            
97 Zie voor informatie over de Landelijke Handhavingstrategie: 
http://www.infomil.nl/onderwerpen/integrale/handhaving/landelijke/ 
98 Nota VTH, deel 1, p. 11 en deel 2, p. 17. 
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en innen van een dwangsom de derde en laatste stap is in de procedure tot het 
opleggen van een last onder dwangsom.99  
 
Voor een antwoord op de vraag op welke wijze gedeputeerde staten van Zuid‐Holland 
invulling geven aan hoor en wederhoor bij het ambtshalve opleggen van 
invorderingsbeschikkingen, heb ik – nu uit de nota VTH weinig daarover te vinden is –  
enkele medewerkers van verschillende Omgevingsdiensten geïnterviewd. Daarbij is 
onderzocht of en in hoeverre een rode lijn kan worden gevonden in de wijze waarop in 
de praktijk een betrokkene wordt gehoord alvorens een invorderingsbeschikking wordt 
opgelegd.  
 
5.2. Aspecten hoor en wederhoor volgens De Waard 
De resultaten uit de interviews met medewerkers van de Omgevingsdiensten zijn 
verwerkt in een tabel.100 Als basis voor de tabel is gebruik gemaakt van de vier 
handelingen die De Waard schaart onder het zorgvuldigheidsbeginsel en die zien op 
hoor en wederhoor. Deze handelingen kwamen reeds aan de orde in paragraaf 3.4. en 
zijn: 
1. het informeren van belanghebbenden dat een beslissing op handen is; 
2. het actief onderzoeken en controleren van voor de beslissing relevante gegevens die 
door de burger zijn aangedragen; 
3. het bieden van gelegenheid aan belanghebbenden om informatie te verschaffen, 
soms het bieden van gelegenheid voor een mondelinge toelichting of gesprek; 
4. het bieden van gelegenheid tot het herstel van vormfouten.101 
 
In het kader van dit onderzoek wordt onder de vier handelingen (hierna: aspecten) het 
volgende verstaan: 
 
‐ Aspect 1: “Vooraf informeren” 
Hieronder valt het melden van een geconstateerde overtreding, het informeren dat een 
dwangsom is verbeurd102, het toezenden van een rapport of verslag, alsmede het 
                                                            
99 Nota VTH deel 1, p. 11 en deel 3, p. 109. 
100 Bijlage 2 bevat een lijst van geïnterviewde personen en een samenvatting van de interviews. 
101 De Waard 1987, p. 160. 
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opnemen van telefonisch of anderszins contact op enig moment voordat een 
voornemen, waarschuwing of invordering wordt toegezonden. Ook valt onder aspect 1 
de melding dat een betrokkene in verzuim is en dat de wettelijke rente is gaan lopen.103 
 
‐  Aspect 2: “Actief onderzoeken” 
Hieronder valt het onderzoeken van door de betrokkene aangedragen informatie. Dit 
aspect ziet meer op besluiten op aanvraag. Toch wordt het hier wel meegenomen, 
aangezien ook in aanloop naar een ambtshalve invorderingsbeschikking een betrokkene 
uit zichzelf informatie kan aanleveren, die het bestuursorgaan in haar onderzoek 
betrekt. 
 
‐ Aspect 3: “Gelegenheid bieden voor het indienen van een reactie” 
Hieronder valt het sturen van een (formeel) voornemen, waarop de betrokkene kan 
reageren met een mondelinge of schriftelijke zienswijze. 
 
‐ Aspect 4: “Herstel vormfouten” 
Hieronder valt elke handeling van het bevoegd gezag om voorafgaande aan het 
opleggen van de (definitieve) invorderingsbeschikking, de beschikking om enige reden te 
wijzigen op basis van eigen onderzoek of naar aanleiding van informatie of tegenbewijs 
van de betrokkene. 
 
Uit interviews met medewerkers van de Omgevingsdiensten ontstaat het volgende 
beeld. Onderstaande tabel geeft de mate weer waarin de vier bovengenoemde aspecten 
van De Waard naar voren komen in de procedures tot het nemen van 
invorderingsbeschikkingen namens gedeputeerde staten van Zuid‐Holland. De betekenis 
van de symbolen is als volgt: 
+ : het aspect komt voor in de werkwijze; 
+/‐: het aspect komt deels voor in de werkwijze; 
‐ : het aspect komt niet of nauwelijks voor in de werkwijze. 
   
                                                            
103 Sluiter, Van den Broek & Timmer 2008, p. 426, Den Ouden e.a. 2013, p. 68. 
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Aspect  DCMR  ODWH  OZHZ  ODH  ODMH 
1. Vooraf 
informeren  +  +/‐  +  +  + 
2. Actief 
onderzoeken  +  +  +/‐  +  + 
3. Gelegenheid 
bieden voor 
reactie 
‐  ‐  ‐  ‐  ‐ 
4. Herstel 
vormfouten  ‐  +/‐  ‐  +/‐  +/‐ 
Tabel 2: Aspecten hoor en wederhoor in invorderingsprocedures provincie Zuid‐Holland 
 
De tabel toont dat door alle Omgevingsdiensten een betrokkene voorafgaande aan het 
opleggen van een invorderingsbeschikking mondeling of schriftelijk wordt geïnformeerd 
over het feit dat een last is overtreden en dat een dwangsom is verbeurd (aspect 1. 
“Vooraf informeren”). Bij vier van de vijf Omgevingsdiensten vormt dit een vast 
onderdeel van de werkwijze. Voor de ODWH geldt dat zij nog zoekende is om hieraan 
vorm te geven in haar nieuwe procedure. 
 
Ook aspect 2. “Actief onderzoeken” komt voor bij alle Omgevingsdiensten. Indien er 
aanleiding is voor nader onderzoek, wordt dat opgepakt, met als aantekening dat het 
hierbij gaat om informatie die een betrokkene uit eigen beweging aandraagt (DCMR, 
ODMH, ODWH), dan wel dat het gaat om informatie uit eigen onderzoek van de 
Omgevingsdienst (ODH). In het geval van de OZHZ vindt betwisting dat een dwangsom is 
verbeurd voornamelijk plaats in de bezwaarfase, waardoor er weinig tot geen aanleiding 
is voor nader onderzoek in het voortraject.  
 
Het toezenden van een (formeel) voornemen tot het opleggen van een 
invorderingsbeschikking en het bieden van gelegenheid om een zienswijze in te dienen, 
heeft eenmaal plaatsgevonden bij de ODWH (aspect 3.”Gelegenheid bieden voor 
reactie”). Dit betrof een bijzondere situatie en vormt geen vast onderdeel van de 
werkwijze. Bij de overige Omgevingsdiensten komt dit aspect in het geheel niet voor.  
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Ten aanzien van aspect 4. “Herstel vormfouten” is het beeld wat diffuus. Over het 
algemeen wordt daartoe in de besluitvormingsfase geen expliciete gelegenheid geboden 
en is het aan de betrokkene om uit eigen beweging fouten te melden. Doorgaans 
worden (vorm)fouten (pas) hersteld in de bezwaarfase.  
 
Tijdens de interviews gaven medewerkers van enkele Omgevingsdiensten aan dat wordt 
nagedacht over een aanvulling van de huidige werkwijze. Hoewel deze aanvulling niet 
specifiek bedoeld is ter vergroting van hoor en wederhoor, zou die wel dat effect 
kunnen hebben. Zo wordt nagedacht over het standaard toezenden van een brief 
waarin wordt gemeld dat een dwangsom is verbeurd alvorens een 
invorderingsbeschikking wordt toegezonden (OZHZ en DCMR) en is er een wens om het 
contact tussen de toezichthouder en een bedrijf gedurende het gehele 
handhavingstraject te intensiveren (ODMH). 
 
5.3. Lessen uit bezwaar aangaande horen in de primaire fase 
Uit het voorgaande blijkt dat aspect 1. “Vooraf informeren” en aspect 2. “Actief 
onderzoeken” (voldoende) naar voren komen in de procedure tot het opleggen van een 
invorderingsbeschikking namens gedeputeerde staten van Zuid‐Holland. Het herstel van 
vormfouten vindt daarentegen voornamelijk plaats in de bezwaarfase. Gelet daarop is 
het interessant om kort in te gaan op de behandeling van bezwaarschriften tegen 
invorderingsbeschikkingen. Kunnen er uit de bezwaarfase lessen worden getrokken met 
betrekking tot het horen van een betrokkene in de primaire fase? 
 
Zoals in paragraaf 2.1. werd gemeld, staat tegen een invorderingsbeschikking bezwaar 
en beroep open.104 Voor dit onderzoek is gekeken naar het aantal bezwaarschriften dat 
in één jaar, in casu 2014, werd ingediend tegen invorderingsbeschikkingen, die namens 
gedeputeerde staten van Zuid‐Holland werden genomen. 
 
In 2014 zijn 346 bezwaarschriften en klachten ingediend bij gedeputeerde staten van 
Zuid‐Holland. 37 Bezwaarschriften zijn ingediend tegen handhavingsbesluiten (11%). 
Van deze 37 bezwaarschriften zijn er tien gericht tegen invorderingsbeschikkingen. Deze 
zijn als volgt verdeeld: 
                                                            
104 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 104 en 115. 
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Omgevingsdienst  Aantal bezwaarschriften tegen 
handhavingsbesluiten 
Aantal bezwaarschriften tegen 
invorderingsbeschikkingen  
DCRM  20  6 (30%) 
ODWH  5  3 (60%) 
OZHZ  5  1 (20%) 
ODH  4  0  
ODMH  3  0  
Totaal  37  10 (27%) 
Tabel 3: Aantal ingediende bezwaarschriften tegen handhavingsbesluiten 
 
De voornaamste bezwaargrond van deze tien bezwaarschriften wordt getoond in 
onderstaande tabel.105 
 
Voornaamste bezwaargrond  DCMR  ODWH  OZHZ 
Betwisting overtreding vergunningvoorschrift (last onder 
dwangsom ten onrechte opgelegd)  1     
Betwisting vaststelling overtreding last onder dwangsom  1     
Betwisting overtreding last onder dwangsom  1    1 
Betwisting gedeeltelijk invorderen  1     
Beroep op bijzondere omstandigheden  2  3   
Totaal  6  3  1 
Tabel 4: Voornaamste bezwaargrond tegen invorderingsbeschikkingen 
 
Uit de onderzochte dossiers is gebleken dat in drie van de tien bezwaarprocedures (33%) 
sprake was van een fout in de voorbereidingsfase van het primaire besluit, welke fout in 
de bezwaarprocedure werd hersteld. Het ging daarbij om de volgende situaties. Eénmaal 
werd een overtreding van een last geconstateerd, hoewel er sprake was van een 
vergunde activiteit. In een andere zaak was – als gevolg van een wetswijziging – het 
bevoegde gezag gewijzigd tussen het moment van het constateren van de overtreding 
van de last en het moment van het opleggen van de invorderingsbeschikking. En in het 
derde geval was de hoogte van de verbeurde dwangsom foutief te hoog vastgesteld.  
                                                            
105 Bijlage 2 bevat een overzicht van de onderzochte dossiers. 
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De les die hieruit zou kunnen worden getrokken, is de volgende. Ondanks dat 
Omgevingsdiensten in het voortraject betrokkenen informeren dat een last is 
overtreden en een dwangsom is verbeurd, lijkt het erop dat een betrokkene pas echt in 
actie komt, op het moment dat de invorderingsbeschikking daadwerkelijk in de bus valt. 
In die zin lijkt het toezenden van een brief dat een dwangsom is verbeurd of een 
(formeel) voornemen met de mogelijkheid om een zienswijze in te dienen, een 
betrokkene eerder te activeren. Dit zou mogelijk het aantal fouten dat in bezwaar wordt 
hersteld, kunnen terugdringen.  
 
5.4 Horen in de praktijk 
Hoewel de vijf Omgevingsdiensten allemaal namens gedeputeerde staten van Zuid‐
Holland handhavingsbesluiten nemen, zijn er verschillen te vinden in de wijze waarop de 
handhaving wordt uitgevoerd. Ten aanzien van het voorbereiden van 
invorderingsbeschikkingen noem ik hieronder enkele interessante verschillen.  
 
Gelet op de vier aspecten van De Waard, scoren de Omgevingsdiensten redelijk goed 
ten aanzien van hoor en wederhoor in de primaire fase. Het informeren van een 
betrokkene dat een last is overtreden en dat een dwangsom is verbeurd, vindt bij alle 
Omgevingsdiensten plaats, hoewel de uitvoering daarvan onderling verschilt. Indien er 
aanleiding is voor nader onderzoek, wordt dat opgepakt. Het toezenden van een 
(formeel) voornemen tot het opleggen van een invorderingsbeschikking vormt geen vast 
onderdeel van de procedure. 
 
Het herstel van (vorm)fouten vindt voornamelijk plaats in de bezwaarfase. Bij drie van 
de tien bezwaarschriften (33%) die in 2014 tegen invorderingsbeschikkingen werden 
ingediend, was er sprake van onjuistheden die wellicht in de voorbereidingsfase van het 
primaire besluit hadden kunnen worden voorkomen. Mogelijk had het toezenden van 
een (formeel) voornemen eraan kunnen bijdragen dat bovengenoemde onjuistheden 
voorafgaande aan het opleggen van de beschikking werden hersteld. Op grond van dit 
korte onderzoek is er vooralsnog onvoldoende aanleiding voor een stellige(re) uitspraak 
daaromtrent. 
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Hoofdstuk 6. Hoe hoort het bij een invordering? 
 
Sinds de brand bij Chemie‐Pack en de problemen rondom Odfjell staat handhaving door 
de overheid in de publieke belangstelling. Een doeltreffende en daadwerkelijk 
optredende overheid wordt gewenst. Niet alleen voor het daadwerkelijk handhaven, 
maar ook ten aanzien van het invorderen van verbeurde dwangsommen. Voor het 
nemen van invorderingsbeschikkingen is in jurisprudentie aangenomen dat daarvoor – 
gelet op artikel 4:12 van de Awb – geen wettelijke plicht bestaat om een betrokkene 
vooraf te horen. De mogelijkheid om een belastende beschikking op te leggen zonder de 
betrokkene daarover vooraf te horen wordt echter door het HvJEU in haar uitspraak van 
3 juli 2014 kritisch bezien. 
 
In dit onderzoek heb ik willen bijdragen aan een oplossing voor de spanning die er is 
tussen enerzijds (de roep om) een daadwerkelijk handhavende overheid en anderzijds 
het vereiste van een zorgvuldig tot stand gekomen besluit en het bieden van 
waarborgen aan een betrokkene. Daartoe is vanuit drie invalshoeken onderzocht of er 
aanleiding is om een betrokkene te horen alvorens ambtshalve een 
invorderingsbeschikking te nemen. Deze drie invalshoeken zijn het karakter van de 
invorderingsbeschikking, het vereiste van een zorgvuldige voorbereiding van een besluit 
en de invloed van Europees recht op nationaal recht. In dit hoofdstuk kom ik tot 
afronding van het onderzoek met de beantwoording van de onderzoeksvraag en geef ik 
enkele aanbevelingen. 
 
6.1. Bevindingen onderzoek en beantwoorden onderzoeksvraag 
Uit het onderzoek komen de volgende bevindingen naar voren. Gekeken vanuit het 
karakter van de invorderingsbeschikking geldt dat de invorderingsbeschikking niet enkel 
de vaststelling is van een financiële verplichting, maar ook een oordeel bevat over het 
overtreden van de last en het verbeuren van een dwangsom. De vraag of een last is 
overtreden blijkt in de praktijk veelvuldig onderwerp te zijn van discussie. Nu uit de MvT 
blijkt dat artikel 4:12 van de Awb is bedoeld voor (zuiver) financiële beschikkingen waar 
geen inhoudelijke discussie over feiten en omstandigheden speelt, is er aanleiding te 
betwijfelen of in jurisprudentie terecht is aangenomen dat artikel 4:12 van de Awb van 
toepassing is op invorderingsbeschikkingen. 
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Bezien vanuit het vereiste van een zorgvuldige voorbereiding van een besluit geldt dat 
op grond van artikel 3:2 van de Awb een bestuursorgaan zorgvuldig onderzoek dient te 
doen alvorens een besluit te nemen. Dit onderzoek ziet op feiten en omstandigheden en 
op betrokken belangen. Artikel 3:2 van de Awb gaat ervan uit dat een betrokkene wordt 
gehoord indien dat nodig is voor een correct besluit. Dit strookt niet met het standaard 
en categorisch niet horen van een betrokkene alvorens een invorderingsbeschikking 
wordt opgelegd. Daarbij geldt dat in het geval van een ambtshalve besluit het 
bestuursorgaan op de hoogte moet zijn van de belangen aan de zijde van de betrokkene. 
De aanname dat een betrokkene uit eigen beweging (dus zonder daartoe te zijn 
uitgenodigd) bijzondere omstandigheden dient aan te dragen, staat daar haaks op. 
 
Vanuit de invloed van Europees recht op nationaal recht geldt dat het Europese 
verdedigingsbeginsel ervan uitgaat dat een betrokkene wordt gehoord alvorens een 
belastend besluit wordt opgelegd. Indien een betrokkene niet vooraf wordt gehoord, is 
het verdedigingsbeginsel geschonden als de werking van het besluit niet (automatisch) 
wordt opgeschort. De waarborgen die het HvJEU aan het niet vooraf horen verbindt 
(namelijk: automatische opschorting van de betalingsverplichting), kent de Awb niet. 
Het ruime toepassingsbereik van het Unierecht enerzijds en de ontwikkelingen om te 
komen tot een Europese wet bestuursprocesrecht anderzijds kunnen mogelijk ertoe 
leiden dat (op termijn) het horen van een betrokkene voorafgaand aan het opleggen van 
een invorderingsbeschikking een vaste plek krijgt in het nationale recht. 
 
Gelet op bovenstaande bevindingen kom ik op deze plaats toe aan de beantwoording 
van de onderzoeksvraag. De onderzoeksvraag luidde:  
 
Is er – ondanks dat artikel 4:12 van de Awb geen hoorplicht voorschrijft bij het opleggen 
van financiële beschikkingen – aanleiding om een hoorplicht aan te nemen bij het 
ambtshalve opleggen van invorderingsbeschikkingen?  
 
Het antwoord is dat er inderdaad aanleiding is om een betrokkene te horen alvorens de 
invorderingsbeschikking op te leggen. Een invorderingsbeschikking is immers niet enkel 
een zuiver financieel besluit met weinig discussie over feiten, voor welk soort besluiten 
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artikel 4:12 van de Awb is bedoeld. Daarnaast zit er spanning tussen het bepaalde van 
artikel 3:2 en van artikel 4:12 van de Awb in de zin dat het standaard en categorisch niet 
horen van een betrokkene in geval van een ambtshalve besluit niet overeenstemt met 
de achtergrond van artikel 3:2 van de Awb. Tenslotte geldt dat op Europees niveau het 
verdedigingsbeginsel uitgaat van het horen van een betrokkene alvorens een belastend 
besluit wordt opgelegd. 
 
6.2. Aanbevelingen voor de praktijk 
Het opleggen van invorderingsbeschikkingen door een bestuursorgaan in de praktijk 
vormde het onderwerp van hoofdstuk 5. Voor dit onderzoek is gekeken naar het 
handelen van gedeputeerde staten van Zuid‐Holland. Het opleggen van 
invorderingsbeschikkingen namens gedeputeerde staten vindt plaats door vijf 
Omgevingsdiensten.  
 
Uit de gehouden interviews en de onderzochte dossiers bleek dat er enkele verschillen 
zitten in de wijze waarop de vijf Omgevingsdiensten invorderingsbeschikkingen nemen. 
Gelet op de vier aspecten van De Waard, scoren de Omgevingsdiensten redelijk goed 
ten aanzien van hoor en wederhoor in de primaire besluitvormingsfase. Het informeren 
van een betrokkene dat een last is overtreden en dat een dwangsom is verbeurd, vindt 
bij alle Omgevingsdiensten plaats, hoewel de uitvoering daarvan onderling verschilt. 
Indien er aanleiding is voor nader onderzoek, wordt dat opgepakt. Het toezenden van 
een voornemen vormt geen vast onderdeel van de procedure. Het herstel van 
(vorm)fouten vindt voornamelijk plaats in de bezwaarfase. 
 
Mijn bijdrage aan de oplossing voor de spanning tussen enerzijds (de roep om) een 
daadwerkelijk handhavende overheid en anderzijds het vereiste van een zorgvuldig tot 
stand gekomen besluit en het bieden van waarborgen aan een betrokkene, houdt de 
volgende aanbevelingen voor de praktijk in: 
 
1. Zorg voor een eenduidige werkwijze in de procedure tot het opleggen van een 
invorderingsbeschikking. Leg de wijze vast waarop een betrokkene wordt geïnformeerd 
dat een last is overtreden en een invorderingsbeschikking wordt voorbereid, zodat het 
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niet van de omstandigheden of de persoon van de toezichthouder afhangt of en hoe een 
betrokkene wordt geïnformeerd. 
2. Het toezenden van een brief of (formeel) voornemen activeert een betrokkene in 
sterkere mate om te reageren, bijvoorbeeld door ofwel de overtreding te beëindigen, 
die te betwisten ofwel bijzondere omstandigheden te melden. Momenteel vindt dat 
voornamelijk pas plaats in bezwaarprocedures.  
3. Indien er een verslag of rapportage is gemaakt van een overtreding van de last, is het 
wenselijk om dat verslag of die rapportage zo snel mogelijk naar de betrokkene te 
sturen. Momenteel wordt veelal een dergelijk verslag of rapportage pas bij de 
invorderingsbeschikking meegezonden. Gelet op de huidige jurisprudentielijn ten 
aanzien van de onderbouwing van het bewijs, loont het om dergelijke bewijsstukken 
vroegtijdig te delen met de betrokkene. 
4. Inzien dat het bestuursorgaan ook zelf profiteert van een zorgvuldig genomen besluit, 
aangezien enerzijds niet alle gebreken in bezwaar kunnen worden hersteld en anderzijds 
het bestuursorgaan onnodige procedures kan voorkomen als die toch geen stand zullen 
houden. 
 
6.3. Verantwoording onderzoek 
Voor dit onderzoek heb ik gebruik gemaakt van literatuur en jurisprudentie. In deze 
paragraaf licht ik toe hoe ik informatie heb gezocht en geselecteerd.  
 
Literatuur en jurisprudentie heb ik gezocht in databanken als KluwerNavigator en 
Rechtsorde. Bij het zoeken van bronnen zijn de hieronder genoemde zoektermen 
gebruikt. Ook zijn bronnen gevonden via verwijzingen in annotaties bij jurisprudentie of 
verwijzingen in noten van artikelen en boeken (sneeuwbalmethode).  Op de volgende 
zoektermen heb ik gezocht: 
 
‐ Hoor en wederhoor, horen (en varianten daarop); 
‐ Rechtsbescherming;  
‐ Bewijsplicht / bewijsmotivering;  
‐ Zorgvuldigheidsbeginsel;  
‐ Artikel 3:2 en 4:12 van de Awb; 
‐ Bestuurlijke sanctie; 
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‐ Handhaving; 
‐ Fair hearing. 
 
Voor het jurisprudentieonderzoek in paragraaf 2.3. heb ik gebruik gemaakt van 
gepubliceerde uitspraken op www.rechtspraak.nl , zoekterm: “invordering”, 
rechtsgebied: Bestuursrecht ‐ Omgevingsrecht, datum: uitspraak na 1 januari 2010. De 
zoekactie is uitgevoerd op 5 mei 2015 en herhaald op 29 mei 2015 en 26 juli 2015. Op 
basis van die zoekactie heb ik 28 relevante uitspraken gevonden. Een zoekactie met een 
andere term, dan wel op een latere datum uitgevoerd kan mogelijk leiden tot andere 
uitkomsten. 
 
Het onderzoek naar bronnen heeft voornamelijk plaatsgevonden in de periode 
september 2014 tot ongeveer april 2015. Ik heb getracht om “bij te blijven” met 
jurisprudentie en literatuur, maar mogelijk zijn bronnen van na die periode niet alle 
meegenomen in dit onderzoek. 
 
Voor de conclusies uit de praktijk heb ik de handelingen van één bestuursorgaan 
onderzocht, alsmede de bezwaarschriften die zijn ingediend in één jaar tegen 
invorderingsbeschikkingen. Mogelijk kan een breder opgezet onderzoek onder 
meerdere bestuursorganen en meerdere jaren leiden tot een ander of genuanceerder 
beeld. Ook kan het zijn dat een ander beeld ontstaat indien het handelen van een 
andere bestuurslaag zou worden onderzocht. In dit onderzoek is immers gekeken naar 
de provinciale bestuurslaag, waarbij het bestuur handhaaft op de grotere 
(milieubelastende) bedrijven, die veelal beschikken over juridische capaciteit en eerder 
bereid zijn om in verweer te komen tegen besluiten, terwijl in het geval van gemeenten 
het bestuur handhaaft op de wat kleinere bedrijven.  
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Rb Noord‐Nederland 9 juli 2013, ECLI:NL:RBNNE:2013:4177. 
Rb Oost‐Brabant 6 december 2013, ECLI:NL:RBOBR:2013:6780. 
Rb Oost‐Brabant 3 oktober 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:5604. 
Rb Oost‐Nederland 13 februari 2013, ECLI:NL:RBONE:2013:BZ1389. 
Rb Overijssel 3 april 2014, ECLI:NL:RBOVE:2014:1831. 
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Rb Overijssel 4 november 2014, ECLI:NL:RBOVE:2014:5837. 
 
No 23 juni 2014, AB 2014/347, m.nt. Stolk. 
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Bijlage 1: Overzicht jurisprudentieonderzoek 
 
Deze bijlage bevat het overzicht van de uitspraken gebruikt voor het 
jurisprudentieonderzoek in paragraaf 2.3.  
 
Zoekactie: gepubliceerde uitspraken op www.rechtspraak.nl, Alle uitspraken, zoekterm; 
“invordering”, Bestuursrecht ‐ Omgevingsrecht, na 1 januari 2010, uitgevoerd op 5 mei 
2015 en herhaald op 29 mei 2015 en 26 juli 2015.  
De zoekactie leverde 37 hits op, waarvan er negen niet relevant waren voor dit 
onderzoek.  
 
De overige 28 uitspraken zijn te verdelen in drie categorieën:  
1. Uitspraken waarin de rechtbank / Afdeling oordeelt dat de invorderingsbeschikking 
onzorgvuldig is voorbereid (6); 
2. Uitspraken waarin de rechtbank / Afdeling oordeelt dat de invordering is verjaard (5); 
3. Uitspraken waarin de rechtbank / Afdeling het invorderingsbesluit (ongewijzigd) in 
stand laat (17). 
 
Categorie 1: 6 uitspraken, 21% 
Rb Den Haag 10 juli 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:7936. 
Rb Den Haag 28 augustus 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:11109. 
Rb Den Haag 9 mei 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:5741. 
Rb Den Haag 26 juni 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:8039. 
Rb Gelderland 11 maart 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:1453. 
Rb Midden‐Nederland 13 oktober 2014, ECLI:NL:RBMNE:2014:4876. 
 
Categorie 2: 5 uitspraken, 19% 
Rb Den Haag 30 juni 2014, ECLI:NL:RBDHA:2014:7975. 
Rb Gelderland 11 juli 2013, ECLI:NL:RBGEL:2013:1567. 
Rb Gelderland 25 februari 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:1145. 
Rb Gelderland 5 februari 2015, ECLI:NL:RBGEL:2015:647. 
Rb Gelderland 26 mei 2015, ECLI:NL:RBGEL:2015:3301. 
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Categorie 3: 17 uitspraken, 60% 
ABRvS 8 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX3926. 
ABRvS 20 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2005. 
ABRvS 6 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2934. 
Rb Amsterdam, 28 juni 2011, ECLI:NL:RBAMS:2011:BR4876. 
Rb Den Haag 26 maart 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:3623. 
Rb Gelderland 9 december 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:7568. 
Rb Gelderland 9 december 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:7569. 
Rb Haarlem 17 februari 2011, ECI:NL:RBHAA:2011:BP8930. 
Rb Limburg 16 januari 2015, ECLI:NL:RBLIM:2015:289. 
Rb Limburg 4 maart 2015, ECLI:NL:RBLIM:2015:1794. 
Rb Noord‐Holland 13 juni 2014, ECLI:NL:RBNHO:2014:9374. 
Rb Noord‐Nederland 9 juli 2013, ECLI:NL:RBNNE:2013:4177. 
Rb Oost‐Brabant 6 december 2013, ECI:NL:RBOBR:2013:6780. 
Rb Oost‐Brabant 3 oktober 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:5604. 
Rb Oost‐Nederland 13 februari 2013, ECLI:NL:RBONE:2013:BZ1389. 
Rb Overijssel 3 april 2014, ECLI:NL:RBOVE:2014:1831. 
Rb Overijssel 4 november 2014, ECLI:NL:RBOVE:2014:5837. 
 
Niet relevant: 9 uitspraken 
ABRvS 4 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2272. 
ABRvS 25 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2298. 
Rb Assen 1 juli 2010, ECLI:NL:RBASS:2010:BN0060. 
Rb Den Bosch 19 januari 2010, ECLI:NL:RBSHE:2010:BK9982. 
Rb Leeuwarden 2 april 2010, ECLI:NL:RBLEE:2010:BM1508. 
Rb Oost‐Brabant 23 oktober 2013, ECLI:NL:RBOBR:2013:6853. 
Rb Utrecht 18 augustus 2011, ECLI:NL:RBUTR:BR5630. 
Rb Zutphen 6 juni 2012, ECLI:NL:RBZUT:2012:BW9294. 
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Bijlage 2: Overzicht interviews en dossiers 
 
Deze bijlage bevat het overzicht van de geïnterviewde personen en onderzochte 
dossiers ten behoeve van het praktijkonderzoek in paragraaf 5.2. en 5.3. 
 
Geïnterviewde personen 
DCMR 
‐ Mevrouw mr. S. Rondhuis 
ODWH 
‐ Medewerker106 
OZHZ 
‐ De heer G.H.C.M. Renne 
ODH 
‐ De heer mr. R.M. de Vletter 
ODMH 
‐ Mevrouw mr. M.P. Vogelzang 
 
Samenvatting interviews 
DCMR 
‐ Mevrouw mr. S. Rondhuis, 12 oktober 2015 
 
Aspect 1: Vooraf informeren: + 
Bij constatering van een overtreding van een last wordt door een toezichthouder een 
“doordrukformulier” opgemaakt. Dit formulier moet door zowel de toezichthouder als 
het bedrijf worden getekend. Mogelijk wordt de procedure in de toekomst in die zin 
aangevuld dat standaard een brief wordt gestuurd met de mededeling dat een 
dwangsom is verbeurd.   
 
Aspect 2: Actief onderzoeken: + 
In beginsel is er in de periode tussen het bezoek en het opleggen van de invordering 
geen contact tussen het bedrijf en de DCMR (namens gedeputeerde staten van Zuid‐
Holland). Het komt wel eens voor dat een bedrijf actief contact opneemt om te laten 
                                                            
106 De geïnterviewde medewerker wilde niet met naam worden genoemd. 
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merken dat het bedrijf het niet eens is met de constatering. Wanneer informatie wordt 
overgelegd, wordt die bekeken door de DCMR. 
 
Aspect 3: Gelegenheid bieden voor reactie: ‐ 
Er worden momenteel door de DCMR (namens gedeputeerde staten van Zuid‐Holland) 
geen voornemens gestuurd waarop het bedrijf een zienswijze kan indienen.  
 
Aspect 4: Herstel vormfouten: ‐ 
In de huidige procedure komen vormfouten of andere gebreken aan een 
invorderingsbeschikking pas aan het licht tijdens de bezwaarfase. Indien de DCMR op de 
hoogte raakt van een fout, dan wordt in een dergelijk geval het invorderingsbesluit 
gewijzigd of ingetrokken. 
 
ODWH 
‐ Medewerker107, 6 november 2015 
 
Aspect 1: Vooraf informeren: +/‐ 
De procedure tot het opleggen van een invorderingsbeschikking is ongeveer anderhalf 
jaar geleden anders van opzet geworden. Voor die tijd werd er bij de constatering van 
een overtreding een “mededeling verbeurdbrief” toegezonden, met eventueel daarbij 
een geluidsrapport. De ODWH is hiervan afgestapt en verzendt nu nog enkel en direct 
een invorderingsbeschikking. Omdat het contact vooraf met een bedrijf toch wel werd 
gemist, zeker door de toezichthouders, is er langzaam weer een soort contact vooraf 
ingeslopen. Een vaste werkwijze is het nog niet, maar inmiddels informeren de meeste 
toezichthouders een bedrijf toch wel mondeling dat een overtreding heeft 
plaatsgevonden of er wordt door de jurist toch even contact opgenomen voordat een 
invordering wordt toegezonden. 
 
Aspect 2: Actief onderzoeken: + 
Er wordt niet formeel om informatie van het bedrijf gevraagd, maar informatie kan wel 
worden ingediend. Indien vanuit het bedrijf informatie wordt ingediend, zal de ODWH 
een reactie daarop opnemen in de invorderingsbeschikking. Een situatie die niet veel 
                                                            
107 De geïnterviewde medewerker wilde niet met naam worden genoemd. 
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voorkomt, is de situatie waarbij een bedrijf ook zelf geluidsmetingen verricht. In één 
geval leidde een geconstateerde overtreding niet tot een invorderingsbeschikking, 
omdat in dat geval vooraf met de geluidsadviseur van het bedrijf het geconstateerde feit 
was besproken. Een bedrijf dient bijzondere omstandigheden uit zichzelf aan te dragen, 
maar van extremen zoals rampspoed ed. is de ODWH meestal al zelf op de hoogte. Ten 
aanzien van de vorige procedure geldt dat er naar aanleiding van de verzonden 
verbeurdbrieven bedrijven zelden een reactie wordt toegezonden op basis waarvan 
werd afgezien van invordering. Bij een kennelijke vergissing werd wel afgezien van een 
invordering, maar niet als een bedrijf claimde de dwangsom niet te kunnen betalen.  
 
Aspect 3: Gelegenheid bieden voor reactie: ‐ 
Het toezenden van een voornemen vormt geen vast onderdeel van de procedure. In één 
geval is een formeel voornemen tot het nemen van een invorderingsbeschikking 
toegezonden en gelegenheid geboden om een zienswijze in te dienen. Aanleiding was 
dat er een mediationtraject liep met dit bedrijf. Omdat er tijdens dit traject wel werd 
gehandhaafd en geluidsmetingen werden uitgevoerd, achtte de ODWH het gepast om in 
deze bijzondere situatie wel te horen.  
 
Aspect 4: Herstel vormfouten: +/‐ 
Wanneer er fouten worden ontdekt in de voorbereiding, dan worden die waar mogelijk 
hersteld, bijvoorbeeld door aanvulling of door een tweede onderzoek. Dit komt maar 
een paar keer per jaar voor. Ook een paar keer komt het voor dat fouten worden 
hersteld in bezwaar. In dat geval wordt het advies van de bezwarencommissie 
afgewacht alvorens de fout te herstellen.  
 
OZHZ 
‐ De heer G.H.C.M. Renne, 12 november 2015 
 
Aspect 1: Vooraf informeren: + 
Samen met de DCMR heeft de OZHZ recentelijk een wijziging voorgesteld in de 
invorderingsprocedure. Deze wijziging houdt in dat direct na het constateren van een 
verbeurde dwangsom een “tussenbrief” wordt opgemaakt en toegezonden waarin de 
betrokkene wordt gemeld dat een dwangsom is verbeurd en dat er binnen 6 weken 
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moet worden betaald. Bij deze tussenbrief zit een factuur. De OZHZ heeft gemerkt dat in 
80% van de gevallen bedrijven na ontvangst van de tussenbrief gelijk betalen. In die 
gevallen is het dan niet nodig om een invorderingsbeschikking te nemen. Of een bedrijf 
vóór de tussenbrief al wordt gemeld dat een overtreding van de last heeft 
plaatsgevonden, bijvoorbeeld als er tijdens een bezoek aan het bedrijf een overtreding 
wordt geconstateerd, is afhankelijk van de toezichthouder. Een eventuele rapportage 
wordt niet bij de tussenbrief meegezonden, maar enkel bij de invorderingsbeschikking. 
In het geval van een geluidsrapport kan die wel met de tussenbrief worden 
meegezonden. Andere overtredingen worden beschreven in de tussenbrief. 
 
Aspect 2: Actief onderzoeken: +/‐ 
Het aantal invorderingsbeschikkingen dat de OZHZ namens gedeputeerde staten van  
Zuid‐Holland jaarlijks oplegt, is zeer beperkt. In veel gevallen is er sprake van een 
evidente overtreding. In het geval van geluid kan er wel sprake zijn van discussie over 
correcties. Deze betwisting vindt voornamelijk plaats in de bezwaarfase. Er zijn geen 
gevallen bekend waarin betwisting al plaatsvindt in het voortraject, dat tot nader 
onderzoek in het voortraject zou hebben kunnen leiden. Wanneer een bedrijf 
betalingsproblemen aandraagt als een bijzondere omstandigheid, verleent de OZHZ 
uitstel van betaling. Dit is éénmaal voorgekomen en betrof toen een bedrijf waarvoor 
een gemeente bevoegd gezag was. Het verlenen van uitstel van betaling wordt ook wel 
ambtshalve gedaan, met als doel om verjaring van de invordering te stuiten. 
 
Aspect 3: Gelegenheid bieden voor reactie: ‐ 
Het toezenden van een voornemen tot het opleggen van een invorderingsbeschikking 
vormt geen onderdeel van de invorderingsprocedure. 
 
Aspect 4: Herstel vormfouten: ‐ 
OZHZ hanteert de lijn dat discussies over een verbeurde dwangsom of 
invorderingsbeschikking thuishoren in een bezwaarprocedure en niet in het voortraject. 
Ook het herstel van fouten, zoals bijvoorbeeld een verschrijving, komt voornamelijk 
(pas) in bezwaar aan de orde. 
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ODH 
‐ De heer mr. R.M. de Vletter, 14 oktober 2015 
 
Aspect 1: Vooraf informeren: + 
Tijdens het controlebezoek meldt de toezichthouder dat er een dwangsom is verbeurd. 
Wanneer dat niet tijdens het bezoek kan, wordt het bijvoorbeeld gemeld via een 
mailbericht. Een rapport wordt niet standaard vooraf toegezonden, maar pas bij de 
invorderingsbeschikking. Soms wordt een rapport wel al eerder toegezonden.  
 
Aspect 2: Actief onderzoeken: + 
De ODH onderzoekt uit eigen beweging of er aanleiding is om van invordering af te zien, 
zoals bijzondere omstandigheden waarin een betrokkene niet aan zijn verplichtingen 
kan voldoen.  
 
Aspect 3: Gelegenheid bieden voor reactie: ‐ 
Er wordt geen gelegenheid geboden om een zienswijze in te dienen of bijzondere 
omstandigheden aan te geven. Een invorderingsbeschikking wordt direct (dus zonder 
tussenbrief) toegezonden. De ODH hanteert regels voor het opstellen van 
invorderingsbeschikkingen. Hierin staat niets over het horen van een betrokkene 
voorafgaande aan het opleggen van de beschikking. 
 
Aspect 4: Herstel vormfouten: +/‐ 
Als de ODH uit eigen onderzoek tot de conclusie komt dat er sprake is van een fout, dan 
wordt de fout hersteld. 
 
ODMH 
‐ Mevrouw mr. M.P. Vogelzang, 14 oktober 2015 
 
Aspect 1: Vooraf informeren: + 
Een bedrijf wordt voorafgaand aan de invorderingsbeschikking geïnformeerd dat een 
overtreding van de last heeft plaatsgevonden en dat een dwangsom is verbeurd. Dit 
gebeurt door het toezenden van een verbeuringsbrief. Soms wordt een rapport van de 
overtreding gemaakt en wordt dat rapport meegezonden met de verbeuringsbrief. Of er 
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mondeling of mailcontact is tussen het bedrijf en de toezichthouder is sterk afhankelijk 
van de persoon van de handhaver. (Meer) mondeling contact zou wel effectief zijn en 
zich uitbetalen. Daarmee kunnen mogelijk invorderingen worden voorkomen. 
 
Aspect 2: Actief onderzoeken: + 
Over het algemeen reageren bedrijven niet op de verbeuringsbrief. Wanneer er 
informatie wordt ingediend door een bedrijf, dan onderzoekt de ODMH die informatie. 
Indien die informatie daartoe aanleiding geeft, dan wordt geen invorderingsbeschikking 
genomen. Wanneer de ODMH bij haar standpunt blijft, dan wordt in de 
invorderingsbeschikking ingegaan op de aangeleverde informatie. Dit kan ook een 
verzoek betreffen om een langere begunstigingstermijn te verlenen, omdat het bedrijf 
het niet gaat redden om een overtreding op tijd ongedaan te maken. Dit moet een 
bedrijf wel uit zichzelf melden.  
 
Aspect 3: Gelegenheid bieden voor reactie: ‐ 
De ODMH stuurt geen voornemens waarop het bedrijf een zienswijze kan indienen. Er 
wordt geen expliciete mogelijkheid geboden om informatie aan te leveren.  
 
Aspect 4: Herstel vormfouten: +/‐ 
Indien tijdens de voorbereiding van een invorderingsbeschikking een fout aan de zijde 
van de ODMH wordt ontdekt, dan wordt geen invorderingsbeschikking genomen. Het 
komt zelden voor dat een invorderingsbeschikking wordt ingetrokken. 
 
Onderzochte dossiers 
In 2014 zijn 346 bezwaarschriften en klachten ingediend bij de provincie Zuid‐Holland. 
37 Bezwaarschriften zijn ingediend tegen handhavingsbesluiten genomen door de 
Omgevingsdiensten. Van deze bezwaarschriften zijn er tien (27%) gericht tegen 
invorderingsbeschikkingen. Hieronder volgt een korte omschrijving van die tien 
casussen. 
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DCMR 
‐ DOS‐2014‐0000684: Betwisting vaststelling overtreding last onder dwangsom  
Last onder dwangsom opgelegd vanwege geuroverlast. Betwisting invordering: geen 
deugdelijke vaststelling relevante feiten en omstandigheden, toezichthouders 
beschikken niet over een olfakto‐certificaat en zijn niet als toezichthouders aangesteld, 
tevens is feitenvaststelling niet ondertekend. Invorderingsbeschikking: voorzien van 
rapportage ter onderbouwing overtreding last, bevat geen overweging omtrent 
bijzondere omstandigheden, beschikking verzonden samen met factuur. 
 
‐ DOS‐2014‐0002487: Beroep op bijzondere omstandigheden 
Last onder dwangsom opgelegd vanwege overtredingen van vergunningvoorschriften. 
Beroep op bijzondere omstandigheden om van invordering af te zien vanwege reeds 
gestarte verbeteringsproces. 
 
‐ DOS‐2014‐0003033: Betwisting overtreding last onder dwangsom 
Last onder dwangsom opgelegd vanwege geuroverlast. Pro forma betwisting invordering 
(niet gemotiveerd). Doorzending naar Rechtbank Den Haag vanwege aanhangig beroep. 
Invorderingsbeschikking: bevat geen overweging omtrent bijzondere omstandigheden, 
beschikking verzonden samen met factuur. 
 
‐ DOS‐2014‐0008077: Betwisting overtreding vergunningvoorschrift 
Last onder dwangsom opgelegd vanwege onvergund in werking hebben van inrichting. 
Bezwaarschrift ingetrokken na intrekking invordering. Geconstateerde “overtreding” 
bleek een vergunde activiteit. 
 
‐ DOS‐2014‐0009122: Beroep op bijzondere omstandigheid (tevens betwisting 
overtreding last onder dwangsom) 
Last onder dwangsom opgelegd vanwege overtreding vergunningvoorschriften. 
Betwisting overtreding last. Voorafgaand aan invorderingsbeschikking brief verzonden 
met constatering overtreding last.  
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‐ DOS‐2014‐0009358: Betwisting gedeeltelijk invorderen 
Last onder dwangsom opgelegd vanwege overtreding vergunningvoorschriften. 
Bezwaarschrift tegen gedeeltelijk afzien van invordering van verbeurde dwangsommen 
door derde (invorderingsbeschikking niet op verzoek van derde genomen). Doorzending 
naar Rechtbank Den Haag vanwege aanhangig beroep. Invorderingsbeschikking: bevat 
geen overweging omtrent bijzondere omstandigheden. 
 
ODWH 
‐ DOS‐2014‐0004497: Beroep op bijzondere omstandigheden 
Last onder dwangsom opgelegd vanwege geluidsoverlast. Geen betwisting 
overschrijding geluidsnorm, wel beroep op knelsituatie. Invorderingsbeschikking: 
voornemen gestuurd, in invorderingsbeschikking gereageerd op zienswijze, voorzien van 
rapportage ter onderbouwing overtreding last, bevat overweging omtrent bijzondere 
omstandigheden, beschikking verzonden samen met factuur. 
 
‐ DOS‐2014‐0009808: Beroep op bijzondere omstandigheden 
Vervolg op DOS‐2014‐0004497. Invorderingsbeschikking: voorzien van rapportage ter 
onderbouwing overtreding last, bevat overweging omtrent bijzondere omstandigheden, 
beschikking verzonden samen met factuur. 
 
‐ DOS‐2014‐0010298: Beroep op bijzondere omstandigheden 
Vervolg op DOS‐2014‐0004497en DOS‐2014‐0009808. Invorderingsbeschikking: voorzien 
van rapportage ter onderbouwing overtreding last, bevat overweging omtrent 
bijzondere omstandigheden, beschikking verzonden samen met factuur. 
 
OZHZ 
‐ DOS‐2014‐0002647: Betwisting overtreding last onder dwangsom 
Last onder dwangsom opgelegd vanwege overtreding overschrijding geluidsnorm. 
Betwisting overtreding last. Invorderingsbeschikking: betrokkene vooraf geïnformeerd 
telefonisch, per mail en per brief, beschikking bevat geen overweging omtrent 
bijzondere omstandigheden, geen factuur meegezonden, wel informatie over betaling in 
besluit opgenomen. 
